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L’IPRES

L’Istituto Pugliese di Ricerche Economiche e Sociali (IPRES), fondato nel 1968, è 
un’associazione tra enti pubblici espressioni del sistema delle Autonomie locali e fun-
zionali della regione Puglia.

Sono Soci fondatori la Regione Puglia, le Province di Bari, Brindisi, Foggia, Lec-
ce e Taranto, i Comuni di Bari, Brindisi, Foggia, Lecce e Taranto, il Politecnico di 
Bari, l’Università degli Studi di Bari “Aldo Moro”, l’Università degli Studi di Foggia e 
l’Università del Salento, le Camere di Commercio di Bari, Brindisi e Taranto e l’ISPE 
(A.S.P.).

Le finalità dell’Istituto sono rivolte principalmente ad assicurare, attraverso attività di 
studio e ricerca, la definizione, l’attuazione e la valutazione delle politiche regionali 
di sviluppo.

L’Istituto è un ente senza scopi di lucro, persegue finalità di interesse generale ed è 
dotato di personalità giuridica (Decreto del Presidente della Regione Puglia n. 1284 
del 15 ottobre 1998). La Regione Puglia “si avvale dell’IPRES per la promozione e la 
realizzazione di attività di studio, ricerca, programmazione e accrescimento profes-
sionale della pubblica amministrazione in materia di sviluppo sociale ed economico” 
(L.R. 12 gennaio 2005 n.1 – Titolo I, Capo V, art. 57, 1° comma).

L’Istituto possiede i requisiti degli “organismi di diritto pubblico”, fissati all’art. 3, 
comma 26, del D.Lgs. 12 aprile 2006 n. 163. Tale norma individua quegli enti che 
perseguono finalità di interesse generale e sono perciò chiamati ad applicare i princi-
pi fondamentali dell’ordinamento comunitario, particolarmente quelli della concor-
renza, della trasparenza e dell’efficacia dell’azione amministrativa.

L’IPRES, inoltre, per la sua qualità di istituzione senza scopo di lucro, controllata e 
finanziata in prevalenza da amministrazioni pubbliche, è inserito nell’elenco delle 
unità istituzionali del settore delle “Amministrazioni pubbliche” (art. 1, comma 5 del-
la legge 30 dicembre 2004 n. 311 – “Legge finanziaria 2005”) pubblicato annualmente 
dall’ISTAT.



GLI ORGANI DELL’IPRES

Sono organi dell’IPRES l’Assemblea Generale, il Presidente, il Consiglio di Ammini-
strazione, il Comitato Scientifico e il Collegio dei Revisori dei Conti.
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siglio di Amministrazione, il Comitato Scientifico e nomina il Collegio dei Revisori 
dei Conti.
All’Assemblea sono riservati i poteri di indirizzo strategico e operativo, l’approva-
zione del programma delle ricerche, del bilancio di previsione, della relazione sulle 
attività svolte e del bilancio consuntivo.
Aderiscono all’IPRES la Regione Puglia, le Province di Bari, Brindisi e Lecce, i Co-
muni di Bari, Brindisi, Lecce e Taranto, l’Università degli Studi di Bari “Aldo Moro” e 
l’Università del Salento, le Camere di Commercio di Bari, Brindisi e Taranto e l’ISPE 
(A.S.P.).

Il Presidente
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Dott. Nunzio Mastrorocco, area analisi e programmazione territoriale
Dott. Vincenzo Santandrea, area mercato del lavoro

Il personale di supporto all’attività di ricerca
Sig. Fausto Cirrillo
Dott. Alessandro Lombardi

Il personale tecnico-amministrativo
Sig.ra Wanda Bevilacqua, assistenza alla direzione
Sig. Guglielmo Cinquepalmi, archivio storico e biblioteca
Dott.ssa Rossella Di Santo, rendicontazione
Dott. Giovanni Menga, contabilità e acquisti
Dott.ssa Marta Omero, comunicazione e organizzazione



LE AREE DI RICERCA DELL’IPRES

Il programma delle ricerche e la struttura dell’Istituto sono articolati in cinque aree: 
analisi e programmazione territoriale, mercato del lavoro, welfare, finanza locale e 
relazioni internazionali.

Analisi e programmazione territoriale
– �definizione di piani territoriali di coordinamento, di sviluppo urbano, di area vasta
– �studio delle reti istituzionali e della governance dello sviluppo locale
– �programmazione urbanistica e commerciale
– �analisi statistiche funzionali allo studio dello scenario macro e micro-economico 

della Puglia nel contesto nazionale e internazionale
– �analisi delle dinamiche strutturali della popolazione, studio quantitativo e qualita-

tivo dei flussi migratori con riferimento al processo di integrazione

Mercato del lavoro
– �analisi delle politiche attive del lavoro
– �il capitale umano e il mercato del lavoro
– �la dinamica dell’occupazione e la produttività del lavoro
– �il mercato del lavoro femminile
– �i giovani e l’inserimento lavorativo

Welfare
– �programmazione sociale, valutazione e monitoraggio delle politiche e degli inter-

venti sociali
– �analisi dei sistemi di offerta dei servizi alla persona e delle dinamiche della sussidia-

rietà e del privato sociale
– �sviluppo dei piani di zona e di modelli di integrazione socio-sanitaria
– �studio e sviluppo di modelli innovativi di monitoraggio e valutazione delle politi-

che e dei servizi sociali
– �analisi dei fenomeni e delle dinamiche socio-economiche

Finanza locale
– �catalogazione e sistematizzazione di banche dati in materia di finanza pubblica
– �analisi quantitative e qualitative dei profili di entrata e di spesa delle Regioni e degli 

Enti Locali
– �analisi delle condizioni di efficienza, efficacia ed economicità delle amministrazioni 

locali
– �studi tematici sul federalismo fiscale



Relazioni internazionali
– �studio delle politiche comunitarie di coesione e delle politiche euro-mediterranee
– �approfondimento dei rapporti tra i livelli di governo (Unione Europea – Stato – Re-

gioni – Enti locali) nei processi decisionali comunitari e, particolarmente, in mate-
ria di “potere estero”

– �programmi e progetti di cooperazione transregionale e transnazionale, di coopera-
zione decentrata e di cooperazione allo sviluppo

– �sviluppo di partenariati transnazionali tra istituzioni e attori economici e sociali
– �ricerca nel campo delle politiche e dei flussi migratori nell’area euro-mediterranea

Il programma delle ricerche, così come previsto da specifico atto di indirizzo dell’As-
semblea dei Soci, è articolato in due sezioni: la prima, denominata “servizi istituzio-
nali di base”, individua studi e ricerche rivolti alla generalità degli Enti Associati e 
realizzati con le risorse rivenienti dalle quote associative annuali; la seconda, definita 
“servizi istituzionali su specifica intesa”, comprende quei servizi erogati per soddisfa-
re particolari esigenze espresse da uno o anche da più Enti Associati. Questi ultimi 
sono realizzati con risorse finanziarie aggiuntive e specifiche.
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PRESENTAZIONE

La presentazione della edizione 2012 del “Puglia in cifre” coincide con la 
conclusione del mandato quinquennale del Consiglio di Amministrazione 
dell’IPRES. Mi preme, quindi, sottolineare come il presente lavoro esprima 
in modo significativo le trasformazioni impresse all’Istituto nel quinquennio 
2008 – 2013.

In questi anni, il Consiglio di Amministrazione, assecondando specifici 
indirizzi dell’Assemblea degli Associati, ha rivisitato in profondità sia l’asset-
to giuridico-istituzionale dell’IPRES – oggi annoverato tra gli organismi “in 
house” ai propri Enti Soci –, sia l’insieme delle attività di ricerca, che han-
no riservato crescente attenzione alle politiche regionali, assicurando nuovo 
impulso alla “ricerca applicata” alle dinamiche strutturali dell’economia, della 
demografia e del territorio pugliesi.

Si è inteso valorizzare, in tal modo, uno dei caratteri peculiari e distintivi 
dell’Istituto, che, sin dalla sua fondazione, nel 1968, è rappresentato proprio 
dalla “ricerca applicata” alla programmazione regionale.

Oggi è possibile constatare che l’IPRES rappresenta, nel campo della ricer-
ca economica e sociale, l’unica realtà regionale del Mezzogiorno espressione 
diretta delle Amministrazioni Pubbliche locali e funzionali. Si tratta di una 
caratteristica da considerare con attenzione, in un momento storico nel quale 
i diversi livelli di governo sono chiamati a cogliere la sfida della collaborazione 
istituzionale ed operativa, necessaria per disegnare rinnovati processi di svi-
luppo e di crescita dei territori.

L’Istituto, anche per le iniziative promosse negli ultimi anni, è ormai con-
siderato riferimento pugliese nel “network” degli “istituti regionali di ricerca” 
e degli “istituti meridionalistici” italiani. E proprio in tale contesto esso ha 
offerto un proprio contributo di idee al Documento “Una politica di sviluppo 
del Sud per riprendere a crescere”, sottoscritto il 1° febbraio 2013 insieme ad 
altri 20 Istituti meridionalisti, con il ruolo decisivo della Svimez. 

Il Documento ha portato all’attenzione del Parlamento e delle Forze sociali 
specifiche priorità delle politiche di sviluppo ed ha posto in evidenza il ruolo 
essenziale che il Mezzogiorno può svolgere per riportare il Paese nell’alveo di 
un necessario rinnovamento economico e sociale.
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Questo rinnovamento è ormai considerato condizione ineludibile per con-
sentire all’intero Paese di tornare a conoscere una prosperità che, colta nel “se-
condo dopoguerra” del secolo appena trascorso, risulta, oggi, del tutto negata 
alle giovani generazioni.

Procedere in tale direzione è indispensabile e richiede non solo di ridise-
gnare un “programma di sviluppo” per il Sud dotato di adeguate risorse fi-
nanziarie, ma anche di mobilitare la “capacità delle classi dirigenti meridionali 
(amministratori pubblici e politici, ma anche quadri guida del sindacato e del 
mondo del lavoro, impresa, servizi, associazioni, Chiesa, etc.) di adottare com-
portamenti coerenti e adeguati alle urgenze di oggi e innovativi rispetto alle tan-
to deludenti esperienze del passato” (dal Documento “Una politica di sviluppo 
del Sud per riprendere a crescere”).

Gli studi proposti nel presente volume si collocano in tale prospettiva di 
analisi e completano, idealmente, il ciclo avviato con l’edizione 2010 del “Pu-
glia in cifre” per approfondire aspetti essenziali delle politiche regionali: l’ar-
ticolato sistema della finanza locale, il ruolo delle città e, in particolare, del 
capoluogo regionale, il sistema dei trasporti e della logistica, le nuove fonti 
energetiche, le peculiarità regionali del mercato del lavoro, con una partico-
lare attenzione al capitale umano altamente qualificato ed alla componente 
giovanile e femminile, il sistema dell’istruzione e della formazione regionali, 
la presenza migratoria, l’analisi del sistema sanitario regionale.

All’impegno futuro dell’IPRES è ora affidato il compito di rendere questi 
studi ancor più aderenti alla realtà pugliese per poter cogliere i fermenti e le 
opportunità che in essa, di certo, non fanno difetto. In tal senso l’auspicio è 
che attraverso il “Puglia in cifre”, che mi piace ricordare ha consolidato anche 
le funzioni di “annuario statistico” immaginate negli anni ’90 dall’allora Pre-
sidente Carlo Cecchi, l’Istituto possa assicurare la necessaria sistematicità agli 
studi nei suoi principali ambiti tematici – istituzioni, territorio, economia e 
società –, ulteriormente rafforzando le proprie aree di ricerca interne e prose-
guendo nel percorso di collaborazione avviato con le Amministrazioni locali 
e le espressioni delle Università impegnate nelle scienze regionali.

In conclusione desidero formulare i più vivi e sinceri ringraziamenti agli 
organi e strutture dell’Istituto e a coloro i quali hanno con entusiasmo colla-
borato con essi.

Nicola Di Cagno
Presidente dell’IPRES



INTRODUZIONE

La presente edizione del “Puglia in cifre” ripropone, con contenuti nuovi 
riferiti all’anno 2012, la struttura del volume rivisitata in profondità, sebbene 
in modo graduale, nell’ultimo quinquennio. Soprattutto a partire dalla edizio-
ne 2009, infatti, il tradizionale annuario statistico regionale è stato integrato da 
ampie rassegne di studi monografici su aspetti specifici delle politiche regio-
nali.

L’impostazione dell’annuario è quella originaria, unica nel suo genere per 
la raccolta sistematica di un ampio spettro di dati e indicatori riferiti al ter-
ritorio, all’economia, al lavoro, alla popolazione, al welfare e al turismo, alla 
finanza locale, alla internazionalizzazione. Parte essenziale di tale impostazio-
ne rimane l’unità elementare di rilevazione dei dati che è individuata, tutte le 
volte in cui ciò è possibile, nel comune. Si tratta di una caratteristica di non 
poco conto, poiché consente sia studi molto approfonditi del territorio regio-
nale, sia analisi per ricomposizione delle circoscrizioni di area vasta.

Nel tempo sono tuttavia aumentate le basi statistiche di riferimento. Ai dati 
ISTAT si sono aggiunti i certificati consuntivi dei bilanci dei Comuni forniti 
dal Ministero degli Interni, i dati relativi all’andamento delle importazioni e 
delle esportazioni curati dall’ICE, le serie storiche del valore aggiunto elabora-
te dall’OBI, i dati sugli incentivi regionali alle imprese di fonte Puglia Sviluppo 
S.p.A., i dati dei flussi aeroportuali assicurati da Aeroporti di Puglia S.p.A., 
i dati che afferiscono alla domanda e all’offerta dei servizi sanitari prodotti 
dell’ARES, l’agenzia regionale per la sanità. Inoltre, sono state ampliate le basi 
dei dati riferibili al turismo, alla presenza straniera, alle città capoluogo, alla 
raccolta differenziata. Infine nel 2010 è stata condotta una indagine diretta 
per la ricognizione degli strumenti di programmazione adottati dai Comuni 
pugliesi, anch’essa confluita nell’annuario.

Tale significativo ampliamento dei dati è stato poi accompagnato dalla 
pubblicazione degli stessi in formato elettronico, anche per cogliere le esigen-
ze operative di trattamento ed elaborazione espresse dagli utenti dell’annuario, 
rappresentati, come è noto, soprattutto da funzionari pubblici e ricercatori. 
Inoltre questa edizione dell’annuario statistico è stata allestita mediante una 
applicazione di business intelligence che permette una gestione più flessibile 
dell’intero data warehouse dell’Istituto il quale, in futuro, potrà essere consul-
tato anche attraverso la rete internet.
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Gli studi monografici pubblicati nel “Puglia in cifre” sin dal 2010 sono 
espressione del percorso delineato nel Programma delle ricerche 2010 – 2012. 
Essi risentono anche di contenuti originali emersi, di anno in anno, nelle ricer-
che svolte dall’Istituto per riscontrare specifiche esigenze conoscitive espresse 
dai propri Associati. 

Tali studi, ordinati in quattro sezioni - istituzionale, economica, territoriale 
e sociale –, hanno inteso cogliere ed esaminare aspetti specifici delle politiche 
regionali per poter assicurare contributi di ricerca utili alla definizione dei 
documenti di programmazione regionale, nei diversi ambiti di intervento, da 
parte di ciascun livello di governo locale.

La sezione istituzionale raccoglie le analisi quantitative degli assetti della 
finanza locale e gli approfondimenti dei modelli di governance. Dopo aver 
indagato, nella precedente edizione, la distribuzione della spesa pubblica re-
gionale per livello di governo ed esaminato le nuove forme di partecipazione 
della cittadinanza attiva alla vita delle istituzioni pubbliche, in questa edizione 
si approfondisce la dinamica della spesa pubblica in rapporto al processo di 
decentramento di funzioni amministrative dallo Stato alle Regioni e si presen-
tano i risultati di una ricerca sul campo rivolta a cogliere gli effetti dell’appli-
cazione, in ambito regionale, del principio di partenariato nella programma-
zione comunitaria 2007 – 2013.

Nella sezione economica sono ordinati i contributi di ricerca riferiti alle 
politiche industriali. Alla individuazione dei cluster produttivi regionali, alla 
rappresentazione delle aree di grande industria ed all’analisi comparativa dei 
distretti tecnologici in funzione delle possibili strategie di sviluppo proposte 
nella precedente edizione, il presente volume, dopo una ricognizione delle 
prospettive dell’economia del Mezzogiorno e della Puglia corredata delle sti-
me dei principali indicatori macro-economici, aggiunge una disamina delle 
misure regionali rivolte ai distretti tecnologici e produttivi, presenta gli avan-
zamenti nel campo degli incentivi regionali alle imprese e i individua i primi 
risultati riferiti a più recenti misure di intervento attivate sul territorio: dai 
Living Labs, ai Pre-Commercial Public Procurement, ai Contratti di rete.

L’allestimento della sezione territoriale ha permesso, nel 2011, di approfon-
dire il sistema regionale della logistica quale fattore di sviluppo dell’economia 
regionale, gli snodi critici per lo sviluppo del trasporto pubblico locale, la pro-
spettiva ed il ruolo delle fonti rinnovabili, le problematiche inerenti il sistema 
tariffario dell’acqua e la definizione delle opere integrative per l’approvvigiona-
mento idrico. Nel 2012 a tali studi si sono aggiunti, raccolti in questo volume, 
i saggi sulla prospettiva strategica delle “smart city”, con un approfondimento 
specifico riferito all’area metropolitana di Bari, e l’analisi della rete ferroviaria 
nell’ambito del trasporto pubblico locale.

Infine nella sezione sociale sono confluiti tutti gli studi sul mercato del la-
voro. Essi hanno riguardato in modo particolare l’analisi del capitale umano 
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altamente qualificato e l’occupazione femminile; negli ultimi anni si è rivolta 
l’attenzione alla contrattazione di secondo livello e all’apprendistato. I contribu-
ti di ricerca sul mercato del lavoro presentati in questo volume si concentrano 
sulle caratteristiche del capitale umano qualificato inutilizzato e approfondi-
scono il rapporto tra retribuzioni, produttività e contrattazione di secondo 
livello. La stessa sezione sociale comprende anche gli approfondimenti realiz-
zati riguardo alle prospettive demografiche e le analisi della presenza migratoria 
nella regione. La presente edizione, per la prima volta, propone anche due 
saggi nei quali, sulla base dei dati in gran parte aggiornati al 2012, si svolgono 
approfondite analisi quantitative del sistema sanitario e del sistema scolastico 
regionali.

Come si può notare, il “Puglia in cifre” tende ad esprimere, in definitiva, 
l’insieme delle attività istituzionali dell’IPRES. La sua impostazione per un 
verso è proiettata alla piena valorizzazione delle competenze delle strutture 
di ricerca interne, focalizzate in cinque aree di ricerca (mercato del lavoro, 
welfare, programmazione territoriale, finanza locale e relazioni internaziona-
li); per altro verso, ha potuto beneficiare del potenziamento dei rapporti col-
laborativi con il proprio network di riferimento rappresentato, in Puglia, dalle 
Università pubbliche, parte integrante della propria compagine associativa, e, 
in Italia, dagli “istituti regionali di ricerca” e dagli “istituti meridionalistici”.

Angelo Grasso
Direttore Generale dell’IPRES
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Il processo di “regionalizzazione” dello Stato e 

l’evoluzione della spesa pubblica italiana per livello di 
governo. Un’analisi attraverso i Conti Pubblici Territoriali

Stelio Mangiameli*, Roberta Garganese**

Sommario: 1. Premessa; 2. Il profilo giuridico-istituzionale del processo di ‘regionalizza-
zione’ dello Stato italiano; 3. L’evoluzione della spesa pubblica italiana. Una compara-
zione con i Paesi dell’Eurozona; 4. L’evoluzione della spesa pubblica italiana per livello 
di governo; 5. L’evoluzione della spesa delle amministrazioni centrali per categoria 
economica; 6. La riclassificazione funzionale della spesa pubblica per livello di gover-
no; 7. Gli indicatori di decentramento della spesa pubblica per settore funzionale; 8. 
Conclusioni; Bibliografia. 

1.	 Premessa

Il rafforzamento dei meccanismi di controllo quantitativo e qualitativo del-
la spesa pubblica costituisce uno degli elementi centrali nell’impianto legisla-
tivo della ‘nuova’ legge di contabilità e finanza pubblica (legge n. 196/2009), 
la quale ha previsto, tra l’altro, l’istituzionalizzazione del processo di analisi e 
valutazione della spesa delle amministrazioni centrali (‘spending review’), e ne 
ha disposto la graduale estensione alle altre amministrazioni pubbliche.

Il più recente ‘Rapporto sulla spesa delle amministrazioni centrali dello 
Stato’, redatto dal Ministero dell’Economia e delle Finanze proprio ai sensi 
dell’art. 41 della L. 196/2009, presenta un’analisi del livello e della struttura 
della spesa pubblica italiana ed evidenzia, in particolare, come l’attuale di-
mensione della spesa e della sua struttura costituisca oggi un “ostacolo ad uno 
scenario di ripresa ciclica dell’economia”. 

Il rapporto sottolinea come, dal 1980 ad oggi, il complesso delle spese delle 
amministrazioni pubbliche si sia quasi decuplicato, passando da circa 85 mi-
liardi di euro a circa 800 miliardi. Con riferimento ai diversi livelli di governo 
delle amministrazioni pubbliche, il rapporto presenta poi l’evoluzione della 

*	 ISSiRFA - Istituto di Studi sui Sistemi Regionali Federali e sulle Autonomie “Massimo Severo 
Giannini’’ – Direttore.
**	 IPRES – Responsabile dell’Area di Ricerca ‘Finanza Locale’.
Si ringraziano, per il prezioso contributo fornito in fase di redazione e revisione del testo, la Dott.ssa 
Mariella Volpe Responsabile Sistema CPT Unità di Valutazione degli Investimenti Pubblici (UVAL) 
– DPS – MISE, la Dott.ssa Stefania Gabriele ed il Dott. Andrea Filippetti, ricercatori ISSiRFA - Isti-
tuto di Studi sui Sistemi Regionali Federali e sulle Autonomie “Massimo Severo Giannini’’.
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composizione percentuale della spesa primaria consolidata sottolineando 
come, in termini di crescita cumulata nell’ultimo decennio, l’incremento della 
spesa delle amministrazioni centrali risulti sostanzialmente pari a quello delle 
Regioni e dei Comuni, mentre appare ben più consistente l’espansione delle 
uscite primarie degli Enti sanitari locali e degli Enti di previdenza.

In termini più generali, la sensazione è che alla riduzione di funzioni subìta 
dalle amministrazioni dello Stato in virtù dei processi di decentramento che si 
sono succeduti nel tempo, non abbia fatto seguito una commisurata diminu-
zione della spesa di tale livello di governo. 

Al fine di verificare la veridicità di tale tesi, il presente contributo si pro-
pone di studiare l’evoluzione, negli ultimi decenni, della spesa pubblica per 
livello di governo, con particolare attenzione a quello centrale. L’analisi è con-
dotta utilizzando le banche dati dei CPT1 - che, come è noto, presentano il 
grande vantaggio di riportare, con riferimento ad un universo che è il più 
ampio possibile, una base di informazioni particolarmente ricca ed articolata, 
avendo già risolto a monte i problemi della omogeneità, dell’armonizzazione 
e delle riclassificazioni economica e settoriale. Inoltre, al fine di incrementa-
re la significatività dell’analisi, i valori di spesa della serie storica considerata 
(1996-2011) sono stati comparati dopo essere stati opportunamente rivalutati 
mediante l’utilizzo dei coefficienti Istat di traduzione dei valori monetari2.

In particolare, dopo un passaggio introduttivo sul profilo giuridico-istitu-
zionale del processo di ‘regionalizzazione’ dello Stato italiano, il contributo 
prende in esame la più recente evoluzione della spesa pubblica italiana - con-
siderata anche in rapporto a quella degli altri Paesi dell’Eurozona - e ne appro-
fondisce la composizione per livello di governo, soffermandosi poi sull’arti-
colazione per categoria economica della spesa delle amministrazioni centrali. 

Infine, il contributo si dedica all’analisi funzionale della spesa pubblica per 
livello di governo ed ai relativi indicatori di decentramento, riclassificando, a 
tal fine, le spese articolate nei trenta settori dei CPT nelle dieci divisioni pre-
viste dalla classificazione internazionale COFOG (Classification Of Function 
Of Government).

1	 L’elaborazione compiuta dagli autori sui dati dei Conti Pubblici Territoriali UVAL-DPS-MISE, 
www.dps.mef.gov.it/cpt/cpt.asp è conforme a quanto consentito dalla licenza d’uso degli stessi. 
Naturalmente la responsabilità di quanto sostenuto nelle pagine che seguono è esclusivamente 
degli autori e non coinvolge in alcun modo UVAL-DPS-MISE.
2	 Per il processo di rivalutazione si è ritenuto opportuno fare riferimento al modello utilizzato da 
RGS nella pubblicazione ‘La spesa dello stato dall’unità d’Italia’ (anni 1862-2009), nel quale si ri-
corre appunto ai coefficienti Istat di traduzione dei valori monetari.
Nel corso di prossimi sviluppi della presente ricerca si potrà procedere anche a comparare i risul-
tati ottenuti mediante tale processo di rivalutazione con quelli derivanti dell’utilizzo di un deflato-
re del PIL.
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2.	 Il profilo giuridico-istituzionale del processo di ‘regionalizzazione’ dello 
Stato italiano

2.1  La “questione regionale” e la forma di Stato italiana

La “questione regionale” rappresenta uno snodo della forma di Stato ita-
liana rispetto al quale il sistema politico e, più in generale, il Paese – ancora 
oggi – non riesce a trovare un punto di equilibrio adeguato nell’ordinamento 
concreto della Repubblica.

L’Assemblea Costituente compì nel 1947 una decisione storica rispetto alla 
tradizione costituzionale italiana che dall’unificazione dello Stato italiano 
(1861) alla scrittura della Carta repubblicana aveva rifiutato l’idea federale, 
prima, e quella regionale, dopo, nonostante tanti illustri personaggi risorgi-
mentali e post-unitari, avessero palesato la necessità di non dare all’Italia un 
assetto uniforme e fortemente improntato al modello francese, per la molte-
plicità e le diversità delle esperienze territoriali e per contribuire ad un radica-
mento dell’idea unitaria non attraverso l’imposizione dall’alto, ma con forme 
più forti di partecipazione democratica.

La scelta non compiuta al momento dell’unificazione, perciò, venne fatta 
dalla Costituente, con motivazioni non dissimili da quelle che avevano ani-
mato il dibattito dell’800.

C’è da chiedersi se gli esiti del periodo statutario e fascista non avessero 
segnato così profondamente la mentalità italiana, da nuocere in modo diretto 
e indiretto alla decisione dell’Assemblea in favore del Regionalismo.

Da questo punto di vista, l’esperienza storica repubblicana sembra fornire 
una risposta affermativa alla domanda, atteso che il Regionalismo fu realizzato 
con grande ritardo, nel 1970, dopo un’esperienza certamente non esaltante delle 
Regioni a Statuto speciale, e che nel 1992, al momento dell’esplosione della crisi 
economica, le Regioni italiane erano, come istituzioni di governo, in una con-
dizione disastrosa nell’esercizio delle funzioni costituzionalmente previste, dal 
momento che non esisteva una vera legislazione regionale, pochi erano i servizi 
e i beni pubblici prodotti dall’Amministrazione regionale e quasi nulla l’autono-
mia finanziaria regionale, sia sul versante delle entrate, sia su quello della spesa.

Contraddittoriamente con la realtà istituzionale delle Regioni del tempo, nel 
1992 queste apparivano meno screditate delle Istituzioni nazionali, a partire 
dal Parlamento e dai partiti politici, che erano travolti dalla questione morale, 
ma soprattutto dagli effetti che il Trattato di Maastricht (1992/93) iniziava a 
produrre sugli Stati membri, con i criteri di convergenza e l’istituzione del Si-
stema Europeo delle Banche Centrali, da cui sarebbero derivati la BCE e l’Euro.

Di qui l’idea che una riforma della parte seconda della Costituzione avreb-
be potuto inserire nel testo della Carta persino il federalismo. Ovviamente, le 
forme istituzionali non richiedono solo una prescrizione istituzionale, ma ne-
cessitano anche di un sostrato che consente il loro accoglimento e soprattutto 
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il loro concreto funzionamento. Ciò nonostante dopo il fallimento dei lavori 
della Commissione bicamerale del 1997, le riforme legislative portarono al 
c.d. federalismo a Costituzione invariata e, successivamente, si ritennero ma-
turi i tempi per una riforma che potenziasse il ruolo delle Regioni.

La revisione costituzionale del Titolo V, compiuta tra il 1999 e il 2001, ave-
va suscitato tante speranze, non solo per l’introduzione di un più forte re-
gionalismo, quanto soprattutto per una riforma profonda degli apparati dello 
Stato, rimasti pressoché immuni da reali cambiamenti strutturali nel corso 
dell’esperienza repubblicana e legati ancora a procedure e modi di operare 
sostanzialmente ancorati al periodo statutario e fascista.

Ebbene, possiamo dire che queste aspettative – a distanza di oltre un de-
cennio dalle leggi di revisione costituzionale – sono state ampiamente deluse, 
come risulta constatato dalla condizione presente di regresso politico, costitu-
zionale e amministrativo, quanto meno rispetto all’organizzazione territoriale 
della Repubblica.

Vero è che si tenta di attribuire il fallimento delle riforme alla crisi che dal 
2008 sta colpendo il mondo occidentale, ma questo modo di interpretare la 
questione regionale finisce con l’essere palesemente distorto rispetto alla re-
altà delle vicende istituzionali italiane, soprattutto se si ha lo sguardo un po’ 
più lungo e si osserva – comparativamente – che nello stesso arco di tempo, 
nonostante la crisi, due riforme in senso più favorevole al federalismo interno 
sono state fatte in Germania; che in Francia sono state portate a compimento 
riforme costituzionali e legislative a favore del regionalismo e di un assetto 
de(con)centrato dell’Amministrazione statale; e che in Spagna sono stati scrit-
ti gli statuti regionali di seconda generazione, improntati a forme persino esa-
sperate di autonomia.

L’osservatore italiano, essendo un vero provinciale dal punto di vista cultu-
rale, guarda all’estero sempre in modo sbagliato e, soprattutto, nel momento 
sbagliato, così che la comparazione non dà mai i suoi frutti migliori, risultan-
do impossibile trarre un giusto giovamento per riforme ragionevoli e possibili 
nel nostro Paese.

Di conseguenza, mentre gli altri Stati membri dell’UE, o almeno quelli con 
cui ha un senso fare un confronto, si ritrovano già da tempo con istituzioni 
solide e solidificate dalle riforme degli anni passati, il sistema politico e isti-
tuzionale italiano continua a interrogarsi l’utilità del suo regionalismo e sulla 
opportunità di sopprimere le province che sono state l’architrave del sistema 
organizzativo pubblico dall’unità ad oggi.

2.2  Il sistema istituzionale regionale e locale e la legislazione della crisi

La legislatura precedente (la XVI) si era aperta con all’ordine del giorno 
l’idea di dare vita al federalismo fiscale e, per questa via, di realizzare in modo 
pragmatico un rafforzamento del regionalismo, saltando le altre tematiche 
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legate alle riforme istituzionali: Senato delle Regioni, riforma del bicamera-
lismo, riduzione del numero dei Parlamentari, ecc.; su queste basi è stata ap-
provata in modo bipartisan la legge n. 42 del 2009 e si era messo mano per la 
terza volta, dopo il fallimento della delega della legge n. 131 del 2003 e la breve 
vita dei ddl del Governo Prodi, alla revisione dei poteri locali.

Ora, a prescindere dai limiti che possono rinvenirsi nel testo della legge n. 
42, come la struttura dei “tributi propri” e il rispetto del principio dell’articolo 
119, comma 4, della Costituzione, per il quale le risorse tributarie devono “fi-
nanziare integralmente le funzioni pubbliche attribuite” alle Regioni (come alle 
autonomie locali), la legge sul federalismo fiscale ha impegnato per oltre due 
anni l’attività del Parlamento e del Governo. Infatti, Governo e Parlamento 
(soprattutto attraverso la Commissione bicamerale istituita ad hoc per l’attua-
zione del federalismo fiscale) hanno provveduto nel corso del 2010 e del 2011 
a predisporre e approvare i decreti legislativi sul federalismo fiscale3. Tuttavia, 
nello stesso periodo di tempo la legislazione emergenziale, cominciava ad ero-
dere l’autonomia finanziaria e le risorse attribuite al sistema regionale e delle 
autonomie, determinando una divergenza profonda tra la riforma istituziona-
le e i provvedimenti assunti nell’emergenza della crisi.

In parte diversa e, al contempo, più intricata è la vicenda del riordino delle 
funzioni amministrative tra Stato, Regioni e autonomie locali, che concreta-
mente non si è ancora realizzata nonostante la grande quantità di disposizioni 
che sono state elaborate, e in parte approvate, nell’ultimo biennio. In parallelo 
alla legge sul federalismo fiscale, che pure tra le “norme transitorie e finali” 
annoverava una definizione delle funzioni fondamentali di Comuni, Province 
e Città Metropolitane, si deve ricordare che il Governo aveva predisposto e 
presentato alla Camera dei Deputati un disegno di legge (“Individuazione delle 
funzioni fondamentali di Province e Comuni, semplificazione dell’ordinamento 
regionale e degli enti locali, nonché delega al Governo in materia di trasferimen-
to di funzioni amministrative, Carta delle autonomie locali. Riordino di enti 

3	 I decreti legislativi approvati nel 2010 sono: quello sul federalismo demaniale (85/2010); quello 
su Roma Capitale (156/2010); quello in materia di determinazione dei costi e dei fabbisogni stan-
dard di Comuni, Città metropolitane e Province (216/2010). A lungo dibattuti, con ripetute e di-
verse stesure, nel corso del 2010 sono state le proposte di decreto legislativo riguardante il federa-
lismo fiscale municipale e quello riguardante l’autonomia di entrata delle Regioni a Statuto 
ordinario e delle Province, al cui interno sono state collocate anche le disposizioni concernenti la 
determinazione dei costi e dei fabbisogni standard nel settore sanitario. Entrambi questi decreti 
legislativi hanno avuto la luce nel 2011 (il primo d.lgs. 23; e il secondo d.lgs. 68). Sempre nel 2011 
sono stati adottati il d.lgs. 88, “Disposizioni in materia di risorse aggiuntive ed interventi speciali 
per la rimozione di squilibri economici e sociali”, il d.lgs. 91, “Adeguamento ed armonizzazione dei 
sistemi contabili”, e il d.lgs. 149, sui “Meccanismi sanzionatori e premiali relativi a Regioni, Provin-
ce e Comuni”. Nel 2012 è stato deliberato il d.lgs. 61, “Ulteriori disposizioni recanti attuazione 
dell’articolo 24 della legge 5 maggio 2009, n. 42, in materia di ordinamento di Roma Capitale”.
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ed organismi decentrati”), approvato alla Camera dei Deputati (AC/3118), ma 
abbandonato dal Senato della Repubblica (AS/2259).

Per l’appunto, diverse disposizioni di questo disegno di legge sono state in-
serite nei decreti legge della legislazione emergenziale e hanno accompagnato 
le normative sui tagli alla finanza regionale e locale, in nome del contenimento 
della spesa pubblica, perdendo così la loro caratteristica peculiare, quella della 
disciplina di riordino delle funzioni, e facendo acquisire alla ristrutturazione 
istituzionale un profilo esclusivamente finanziario, sacrificando tutte le ragio-
ni, anche costituzionali, di ordine istituzionale e funzionale riguardanti l’Am-
ministrazione pubblica nel nostro Paese. 

La legge finanziaria per il 2010, oltre alla riduzione del contributo ordina-
rio base spettante agli enti locali (art. 2, comma 183, della Legge n. 191 del 
2009), prevedeva la riduzione del numero dei Consiglieri comunali (art. 2, 
comma 184) e degli assessori comunali e provinciali (art. 2, comma 185) e 
numerose misure istituzionali (art. 2, comma 186).

Si è trattato per lo più di misure improvvisate che la successiva legislazione 
(decreto legge n. 2 del 2010, convertito con modificazioni in legge n. 42 del 
2010) modificava, con la conseguenza che le disposizioni sull’amministrazio-
ne locale in non poche occasioni si contraddicono4. Infine, la disciplina del-
la riduzione del contributo ordinario si fa più stretta e finisce con il toccare 
anche le Regioni ad autonomia speciale, che sono titolari, in materia di enti 
locali, di una competenza legislativa piena.

Altre disposizioni di carattere istituzionale, che sono qualificate di coordi-
namento della finanza pubblica, si ritrovano nell’art. 14 del decreto legge n. 78 
del 2010, convertito con legge n. 122 del 20105 (comma 25). In questo articolo, 

4	 Il comma 185 del richiamato articolo 2 della legge n. 191/2009 (per ciò che riguarda la riduzio-
ne di Consiglieri e assessori) era modificato in senso più restrittivo; inoltre, in modo profonda-
mente contraddittorio, il successivo comma 1-quinquies, dell’art. 1, della legge n. 42 del 2010, in-
seriva il comma 186-bis all’art. 2 della legge n. 191 del 2009, che ha previsto la soppressione delle 
Autorità d’ambito territoriale; l’ intero comma 186 della legge finanziaria 2010, quello con maggio-
ri implicazioni istituzionali, era rivisto “al ribasso” dall’articolo 1, comma 1-quater, della legge n. 42 
del 2010, in relazione: a) al difensore civico; b) alle circoscrizioni per i Comuni con popolazione 
superiore a 250.000 abitanti; c) alla figura del direttore generale, prevista solo nei Comuni con 
popolazione superiore a 100.000 abitanti; d) e, infine, alla soppressione dei consorzi di funzione tra 
gli enti locali, con l’eccezione dei bacini imbriferi montani (BIM).
5	 Per ciò che riguarda le misure di carattere istituzionale, si rinviene: a) l’obbligatorietà dell’eser-
cizio delle funzioni fondamentali da parte dei Comuni (comma 26); b) il provvisorio riferimento 
alle funzioni fondamentali comunali previste dall’art. 21 della legge n. 42 del 2009 (comma 27); c) 
l’esercizio obbligatorio in forma associata delle funzioni fondamentali per i Comuni con popola-
zione inferiore a 5.000 abitanti (comma 28); d) il divieto di svolgere singolarmente le funzioni 
svolte in forma associata e il divieto di svolgere la medesima funzione in più di una forma associa-
tiva (comma 29); e) l’individuazione, limitatamente alle funzioni inerenti alle materie dei commi 3 
e 4 dell’art. 117 Cost., da parte della Regione, con legge e previa concertazione con i Comuni inte-
ressati, la “dimensione territoriale ottimale e omogenea per area geografica” per lo svolgimento, in 



1. Il processo di "regionalizzazione" dello Stato  e l’evoluzione della spesa pubblica …� 33

oltre alla revisione del patto di stabilità interno, si agisce sul livello istituziona-
le e con dei tagli alla finanza dei diversi livelli di governo.

Per i tagli alla finanza dei diversi livelli di governo, il decreto legge n. 78 
del 2010 opera soprattutto sugli apparati politici ed amministrativi (c.d. “costi 
della politica”) e interessa anche il pubblico impiego. 

Una parte delle misure riguarda anche i trasferimenti finanziari alle Regio-
ni e alle autonomie locali6. 

La legislazione del 2011 appare per la prima metà dell’anno inerte rispetto 
ai problemi che la crisi poneva. Il Governo del tempo, infatti, non aveva com-
preso il peggioramento della situazione finanziaria del Paese e il deteriora-
mento dei conti pubblici. Solo a maggio 2011 veniva adottato un decreto legge 
(n. 70 del 2011), contenente disposizioni urgenti per l’economia. Si è trattato 
di uno dei tanti decreti c.d. “sviluppo” che continuavano ad essere adottati, ma 
la cui efficacia nel contrastare la crisi era ben lungi dall’essere provata. 

Quando all’inizio di luglio la situazione comincia a peggiorare veniva adot-
tato il decreto legge n. 98, contenente “Disposizioni urgenti per la stabilizzazio-
ne finanziaria”, con il quale si iniziavano a considerare i costi della politica na-
zionale e dei relativi apparati e il finanziamento dei partiti politici, si incomin-
ciava a parlare di monitoraggio della spesa delle amministrazioni dello Stato, 
dei loro approvvigionamenti, del patrimonio edilizio pubblico, e del pubblico 
impiego. Per alcuni settori come il SSN si calcolavano ancora incrementi per 
gli anni successivi. Timidi erano gli interventi in materia previdenziale. 

Dopo la lettera della BCE del 4 agosto 2011 il tenore dei provvedimenti 
adottati cambiava; essenzialmente gli atti da considerare sono: il decreto legge 
n. 138 del 2011, convertito in legge n. 148 del 2011; la legge di stabilità 2012 
(n. 183 del 2011); il decreto legge n. 201 del 2011, convertito in legge n. 214 

forma obbligatoriamente associata da parte dei Comuni con dimensione territoriale inferiore a 
quella ottimale, delle funzioni fondamentali, “secondo i principi di economicità, di efficienza e di 
riduzione delle spese”; f) la previsione da parte della legge regionale del termine per i Comuni per 
l’avvio in forma associata dell’esercizio delle funzioni fondamentali e, infine, l’esclusione dall’obbli-
gatorietà dell’esercizio in forma associata per i Comuni capoluogo di provincia e i Comuni con un 
numero di abitanti superiore a 100.000 (comma 30).
6	 V., infatti, l’art. 14, comma 1, che “ai fini della tutela dell’unità economica della Repubblica, le 
Regioni, le Province autonome di Trento e di Bolzano, le Province e i Comuni con popolazione 
superiore a 5.000 abitanti concorrono alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica per il 
triennio 2011-2013 nelle misure seguenti in termini di fabbisogno e indebitamento netto: a) le 
Regioni a Statuto ordinario per 4.000 milioni di euro per l’anno 2011 e per 4.500 milioni di euro 
annui a decorrere dall’anno 2012; b) le Regioni a Statuto speciale e le Province autonome di Trento 
e Bolzano per 500 milioni di euro per l’anno 2011 e 1.000 milioni di euro annui a decorrere dall’an-
no 2012; c) le Province per 300 milioni di euro per l’anno 2011 e per 500 milioni di euro annui a 
decorrere dall’anno 2012, attraverso la riduzione di cui al comma 2; d) i Comuni per 1.500 milioni 
di euro per l’anno 2011 e 2.500 milioni di euro annui a decorrere dall’anno 2012”.
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del 2011. Questi ultimi due sono stati adottati dopo il passaggio dal Governo 
Berlusconi al Governo Monti.

Nel tentativo di una rapida semplificazione dell’ordinamento, alcune disposi-
zioni del DL n. 138 e del DL n. 201, come quella concernente la soppressione di 
tutti i Comuni fino a mille abitanti, sono state adottate senza un particolare ap-
profondimento dei problemi e, di conseguenza, successivamente sono state mo-
dificate, limitandosi a prevedere l’obbligo di esercizio associato di tutte le funzioni. 

Allo stesso modo altre disposizioni sembrano non tenere conto dei vincoli 
creati dalla Costituzione, e segnatamente dall’art. 118 Cost., per la determi-
nazione dei livelli di governo territoriale e delle loro funzioni; a quest’ambito 
possono ricondursi le disposizioni sulle Province. 

Anche le disposizioni degli artt. 157 e 168, che determinano una ulteriore 
riduzione delle rappresentanze locali nei Consigli comunali e provinciali de-
stano dubbi sul piano costituzionale, come pure per le medesime ragioni l’art. 
14 del decreto legge n. 138, rivolto alle Regioni, che considera un elemento di 
virtuosità finanziaria la riduzione da parte di queste del numero dei Consi-
glieri regionali. 

La legge di stabilità 2012 (artt. 30, 31 e 32) ha reso le disposizioni a contenuto 
finanziario più cogenti, imponendo ulteriori tagli alle spese regionali e locali e 
modificando, per la seconda volta nel corso del 2011, il patto di stabilità interno, 
rendendolo estremamente oneroso per Regioni ed autonomie locali. 

2.2.1 Segue: la vicenda delle Province

L’idea che ha animato il decreto legge n. 201 del 2011 (c.d. “salva Italia”), 
con riferimento al già accennato tema della provincia, quale ente di area vasta, 
è stata quella dello svuotamento delle Province sul piano funzionale e dell’an-
nichilimento della loro natura di enti autonomi, rappresentativi degli interessi 
territoriali, così come era stata formulata nell’ordinamento italiano, sulla base 
di una tradizione ancora più risalente, a partire dalla Legge comunale e pro-

7	 “A decorrere dal primo rinnovo degli organi di governo delle Province successivo alla data di 
entrata in vigore del presente decreto, il numero dei Consiglieri provinciali e degli assessori pro-
vinciali previsto dalla legislazione vigente alla data di entrata in vigore del presente decreto è ridot-
to della metà, con arrotondamento all’unità superiore”.
8	 “A decorrere dal primo rinnovo di ciascun Consiglio comunale successivo alla data di entrata 
in vigore della legge di conversione del presente decreto: a) per i Comuni con popolazione fino a 
1.000 abitanti, il Consiglio comunale è composto, oltre che dal sindaco, da sei Consiglieri; b) per i 
Comuni con popolazione superiore a 1.000 e fino a 3.000 abitanti, il Consiglio comunale è compo-
sto, oltre che dal sindaco, da sei Consiglieri ed il numero massimo degli assessori è stabilito in due; 
c) per i Comuni con popolazione superiore a 3.000 e fino a 5.000 abitanti, il Consiglio comunale è 
composto, oltre che dal sindaco, da sette Consiglieri ed il numero massimo degli assessori è stabi-
lito in tre; d) per i Comuni con popolazione superiore a 5.000 e fino a 10.000 abitanti, il Consiglio 
comunale è composto, oltre che dal sindaco, da dieci Consiglieri ed il numero massimo degli as-
sessori è stabilito in quattro”.
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vinciale del 1859, costituzionalizzata nell’art. 5 della Carta nel 1947 e poi riba-
dita e precisata dalla revisione costituzionale del Titolo V nel 2001.

Il Governo, peraltro, ha ritenuto possibile una trasformazione delle Province in 
enti di secondo grado, “dipendenti” quindi dai Sindaci dei Comuni che ricadono 
nella circoscrizione provinciale, considerando che questa legislazione avrebbe in 
seguito agevolato la soppressione delle Province anche in sede costituzionale. 

Dal punto di vista funzionale, poi, alla Provincia spetterebbero esclusiva-
mente delle funzioni di indirizzo e di coordinamento delle attività dei Comuni 
nelle materie e nei limiti indicati con legge statale o regionale, secondo le ri-
spettive competenze, mentre le altre funzioni conferite dalla normativa vigente 
alle Province sarebbero dovute essere trasferite entro il 31 dicembre 2012 ai 
Comuni, salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, le stesse siano acquisite 
dalle Regioni (comma 18). 

Orbene, il progetto dell’art. 23, citato, chiama sostanzialmente le Regioni 
e i Comuni a spartirsi le spoglie delle Province. Ciò nonostante, otto Regioni 
hanno impugnato questa normativa davanti alla Corte costituzionale, sulla 
base di una deliberazione dei rispettivi CAL.

La posizione del Governo è risultata eccessiva e così poco accorta da ren-
dere necessario un repentino ripensamento sulle misure adottate subito dopo 
l’adozione del decreto legge n. 201, cit.. Da questo ripensamento è venuta fuori 
una linea in parte diversa con il decreto legge sulla spending review. 

Con il decreto legge n. 95 del 2012, all’articolo 17, il disegno originario 
del Governo, che prevedeva alla fine la soppressione delle Province, è stato in 
parte modificato, nel senso che all’accantonamento dell’ipotesi soppressiva fa 
seguito quella della ristrutturazione istituzionale delle circoscrizioni provincia-
li, attraverso il riordino e l’accorpamento delle Province più piccole.

Questa impostazione, di per sé, non è un fatto negativo, pure in considera-
zione della circostanza che anzi il riordino territoriale del dimensionamento 
potrebbe coinvolgere, nel prossimo futuro, anche le Regioni.

Tuttavia, il procedimento previsto per il riordino provinciale non tiene 
conto delle procedure previste dall’art. 133 della Costituzione per il mutamen-
to delle circoscrizioni provinciali e l’istituzione di nuove Province nell’ambito 
d’una Regione, che richiede l’iniziativa dei Comuni e il parere della Regione. 

La reazione delle Regioni e quella delle autonomie locali non tardava a farsi 
sentire, tanto più che le normative dei diversi decreti legge non si armonizzano e 
che con il loro sovrapporsi con disposizioni vieppiù in contrasto con i contenuti 
e le procedure previste dalla Costituzione hanno dato vita a una serie continua 
di ricorsi al giudice delle leggi, che certamente può compiere “acrobazie costitu-
zionali”, ma queste finirebbero senz’altro per minarne il prestigio.

Anziché aprirsi a un confronto serio, anche in sede scientifica, il Governo 
ha preferito rincarare la dose con il decreto legge n. 188 del 2012, che ha co-
stretto la Corte costituzionale a rinviare la trattazione dei ricorsi sull’art. 23 del 
decreto legge n. 201, citato. Quest’ultimo atto mostrava la debolezza che stava 
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colpendo il Governo Monti sul piano delle politiche interne e, in particolare, 
su quelle di carattere istituzionale. Il decreto legge n. 188 è stato adottato al 
posto di un ddl di riordino delle Province (come si affermava nel decreto legge 
n. 95), per cercare di impedire al Parlamento di discutere su questa proble-
matica. Di qui, l’abbandono del decreto che il Parlamento non onorava della 
conversione in legge.

Quanto alle funzioni provinciali, con il decreto legge n. 95, cit., lo stesso 
Governo aveva dato una definizione delle funzioni di area vasta e, ai sensi 
dell’articolo 117, secondo comma, lettera p), della Costituzione, le attribuiva 
alle Province, definite espressamente “enti con funzioni di area vasta” (articolo 
17, comma 10). 

Non può essere sottaciuto che tutta la questione delle Province ha avuto 
una valenza mediatica e si è basata, sin dall’inizio, su giustificazioni di rispar-
mi finanziari inesistenti, atteso che lo stesso Governo, nella relazione di ac-
compagno al decreto legge n. 201, stimava in 65 milioni di euro gli eventuali 
risparmi, preventivati a consuntivo dell’intera operazione. 

I maggiori dubbi di costituzionalità sul profilo istituzionale delle Province 
permangono, infine, sul carattere di ente locale di secondo grado, previsto dal 
decreto legge n. 201 del 2011, il quale non è stato modificato dal successivo de-
creto legge n. 95 del 2012, e che risulta in contrasto con la fisionomia dell’ente 
autonomo e democratico, delineato e presupposto dai principi del Titolo V. 

Ed invero, questo sembra essere oggi un punto cruciale di tutta la questione 
provinciale che il giudice costituzionale è chiamato a risolvere. La stessa Corte 
costituzionale ha affermato che esiste una “comune derivazione dal principio 
democratico e dalla sovranità popolare” (sentenze n. 106 del 2002 e n. 274 del 
2003) degli enti territoriali, comprese le Province; ciò sta a significare che il 
modello di autonomia accolto dalla Costituzione, sin dal 1947, per il sistema 
delle Regioni ordinarie, include una espressione democratica e popolare. 

Del resto la normativa in questione suscita non poche perplessità anche 
in relazione alla Carta europea dell’autonomia locale, che l’Italia ha ratificato 
senza alcuna riserva e dichiarando di accoglierla integralmente. Infatti, in base 
al Trattato in questione (art. 3), “per autonomia locale, s’intende il diritto e la 
capacità effettiva, per le collettività locali, di regolamentare ed amministrare 
nell’ambito della legge, sotto la loro responsabilità, e a favore delle popolazio-
ni, una parte importante di affari pubblici”; sempre secondo il Trattato, “tale 
diritto è esercitato da Consigli e Assemblee costituiti da membri eletti a suffragio 
libero, segreto, paritario, diretto ed universale, in grado di disporre di organi 
esecutivi responsabili nei loro confronti”.

Il Congresso dei Poteri Locali e Regionali del Consiglio d’Europa nel me-
morandum del 21 gennaio del 2013, su “Democrazia Locale e Regionale in 
Italia”, ha osservato che, “dato che sono enti intermedi tra le potenti regioni e 
i comuni caratterizzati per un forte senso di appartenenza, le province sono 
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particolarmente vulnerabili. Esse sono diventate il bersaglio di un sentimento 
populista ‘anti-burocratico’ e ‘anti-politico’”. Tuttavia, il Congresso, pur consi-
derando le possibilità di riforma delle province, ha sollecitato il governo ita-
liano a rispettare la sua Raccomandazione e la sua Risoluzione sulle autorità 
intermedie, in base alle quali dovrebbero essere indefettibili la rappresentanza 
elettiva e l’esercizio di un consistente complesso di funzioni, rispetto alle quali 
le proposte di riforma italiane sono deficitarie. Infatti, al p.to 38, si osserva: 
“Le recenti proposte di riforma delle province sollevano almeno due problemi 
all’art. 3. Il problema più importante riguarda il progetto di cambiare il sistema 
di elezione, da elezione diretta da parte della popolazione (come descritto) ad 
un sistema di elezione indiretta da parte dei membri dei consigli comunali”; 
e si conclude che “la proposta di elezioni indirette avrebbe quasi certamente 
comportato una violazione della Carta. Le province sono enti locali ai fini del-
la Carta e l’art. 3 prevede che i consigli siano eletti direttamente”. 

La disciplina del decreto legge n. 201, perciò, si pone in contrasto anche 
con il Trattato sulla Carta europea dell’autonomia locale, in quanto non assi-
cura alla Provincia, ente autonomo di area vasta della Repubblica italiana, le 
condizioni ivi previste ed espone, come si è visto, la Repubblica italiana a delle 
osservazioni critiche sulla sua democrazia locale. 

2.2.2 � Segue: la vicenda della composizione dei Consigli regionali e la sentenza 
n. 198 del 2012 della Corte costituzionale e il decreto legge n. 174 del 2012 

Diverse Regioni (Basilicata, Campania, Lombardia, Calabria e Sardegna) 
avevano impugnato davanti alla Corte costituzionale l’art. 14, comma 1, del 
decreto legge n. 138 del 2011, il quale prevedeva che le Regioni, per collocar-
si nella classe degli enti territoriali più virtuosa, avrebbero dovuto adeguare, 
nell’ambito della propria autonomia statutaria e legislativa, i rispettivi ordina-
menti, riducendo il numero dei Consiglieri regionali9 e il numero massimo 
degli assessori regionali.

Il medesimo articolo 14, al comma 2, estendeva la disciplina anche alle 
Regioni a Statuto speciale10.

9	 Più specificamente: “previsione che il numero massimo dei Consiglieri regionali, ad esclusione 
del Presidente della Giunta regionale, sia uguale o inferiore a 20 per le Regioni con popolazione 
fino ad un milione di abitanti; a 30 per le Regioni con popolazione fino a due milioni di abitanti; a 
40 per le Regioni con popolazione fino a quattro milioni di abitanti; a 50 per le Regioni con popo-
lazione fino a sei milioni di abitanti; a 70 per le Regioni con popolazione fino ad otto milioni di 
abitanti; a 80 per le Regioni con popolazione superiore ad otto milioni di abitanti”.
10	 “L’adeguamento ai parametri di cui al comma 1 da parte delle Regioni a Statuto speciale e delle 
Province autonome di Trento e di Bolzano costituisce condizione per l’applicazione dell’articolo 27 
della legge 5 maggio 2009, n. 42, nei confronti di quelle Regioni a Statuto speciale e Province auto-
nome per le quali lo Stato, ai sensi del citato articolo 27, assicura il conseguimento degli obiettivi 
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Successivamente alla presentazione dei ricorsi, l’art. 30, comma 5, della 
legge n. 183 del 2011, ha modificato il primo alinea dell’art. 14, comma 1, del 
decreto-legge n. 138 del 2011, con una disposizione per la quale “le Regioni 
adeguano i rispettivi ordinamenti ai parametri previsti dal comma 1”, pre-
scindendo da ogni incentivo o premio.

Le Regioni a Statuto ordinario sollevavano diversi dubbi di legittimità co-
stituzionale, tra i quali il principale (e, per certi aspetti, il più fondato) appare 
essere la violazione dell’art. 123 Cost..

Tuttavia, pur considerando l’interferenza con l’autonomia statutaria, la 
Corte costituzionale ha considerato la questione non fondata. Per giungere 
a questa conclusione il giudice costituzionale, nella sentenza n. 198 del 2012, 
ha seguito un ragionamento alquanto singolare, per il quale “La Costituzione 
(detterebbe) norme che riguardano il rapporto elettori-eletti per i Consiglieri 
e le modalità dell’accesso ai pubblici uffici per gli assessori”. Verrebbero in ri-
lievo, secondo la Corte, “per il diritto di elettorato attivo, l’art. 48 Cost., e, per 
il diritto di elettorato passivo e l’accesso agli uffici pubblici, l’art. 51 Cost.”. Da 
questa premessa la Corte ha dedotto che “la disposizione censurata, fissando 
un rapporto tra il numero degli abitanti e quello dei Consiglieri, e quindi tra 
elettori ed eletti (nonché tra abitanti, Consiglieri e assessori), (mirerebbe) a 
garantire proprio il principio in base al quale tutti i cittadini hanno il diritto di 
essere egualmente rappresentati”. 

Poiché, ad avviso del giudice costituzionale, sussisterebbe una “assenza di 
criteri posti dal legislatore statale, che regolino la composizione degli organi 
regionali”, come peraltro è ovvio che sia, essendo in gioco la competenza del-
lo Statuto, potrebbe verificarsi secondo la Corte “una marcata diseguaglianza 
nel rapporto elettori-eletti (e in quello elettori-assessori)” e, poiché “i seggi 
(nel Consiglio e nella Giunta) sono ragguagliati in misura differente alla po-
polazione”, conclude il giudice costituzionale “il valore del voto degli elettori 
(e quello di scelta degli assessori) (risulterebbe) diversamente ponderato da 
Regione a Regione”.

La Corte trae così la conclusione che “la disposizione censurata, quindi, 
non viola gli artt. 117, 122 e 123 Cost., in quanto, nel quadro della finalità 
generale del contenimento della spesa pubblica, stabilisce, in coerenza con il 
principio di eguaglianza, criteri di proporzione tra elettori, eletti e nominati”.

L’incidenza sull’autonomia statutaria, costituzionalmente garantita alle Re-
gioni, resta e la sentenza della Corte costituzionale, non solo non fuga i so-
spetti di incostituzionalità, ma nel complesso delle argomentazioni adoperate 
lascia intravvedere un processo di provincializzazione delle Regioni. Infatti, 
l’intero sistema territoriale risulterebbe ricomposto, ove si assista alla scom-

costituzionali di perequazione e di solidarietà, ed elemento di riferimento per l’applicazione di 
misure premiali o sanzionatorie previste dalla normativa vigente”.
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parsa delle Province, attraverso una riduzione dell’autonomia delle Regioni al 
rango di quella di un grande ente locale.

Inutile dire che si tratta di una decisione che trascura il disegno costituzio-
nale, sino a determinare una frattura nella stessa giurisprudenza della Corte 
costituzionale, in quanto il giudice delle leggi non è più portatore di una sua 
visione del regionalismo che regola il punto di contatto tra uniformità e dif-
ferenziazione, in vario modo, ma pur sempre in una maniera coerente con 
l’idea di caratterizzare l’ordinamento in senso regionale, ma accede ad un 
impoverimento del sistema territoriale della Repubblica, senza un migliora-
mento delle performances dello Stato e della sua Amministrazione.

Del resto, una disposizione come quella introdotta dal decreto legge n. 138 
del 2011, come modificata dalla legge di stabilità per il 2012, esisteva nell’or-
dinamento ed esattamente nella legge statale sulle elezioni dei Consigli regio-
nali del 1968 (la n. 108), la quale all’articolo 2 recava la rubrica “Numero dei 
Consiglieri regionali. Ripartizione tra le circoscrizioni” e conteneva una clas-
sificazione analoga e in parte più generosa della composizione dei Consigli, 
soprattutto di quelli delle Regioni più piccole11, esprimendo così una ragio-
nevolezza della scelta che manca alla ripartizione introdotta con l’art. 14 del 
decreto legge n. 138, che tende a penalizzare soprattutto le Regioni più piccole, 
ignorando che la scelta del Costituente, fu sin dall’inizio e con motivazioni 
storiche ben precise di assecondare una certa multiformità che è insita nel 
territorio italiano con una scelta a favore di un dimensionamento dell’ente 
regionale di tipo asimmetrico.

Anche in questo caso, si deve notare come si sia puntato soprattutto ad un 
effetto mediatico – agevolato dagli scandali regionali cui si è assistito ad imita-
zione di quelli propinati dalla “cultura politica” nazionale – dal momento che 
la consistenza dei Consigli regionali italiani non era affatto ridondante, come 
qualcuno potrebbe pensare e, perciò, infondato è il presupposto punitivo da 
cui muove la previsione di riduzione del decreto legge n. 138 e, di conseguen-
za, la pronuncia della Corte costituzionale.

Quali sono stati, però, gli effetti di una così drastica riduzione del numero 
dei componenti dei Consigli regionali, tale da avere in giro più membri del 
Parlamento che Consiglieri regionali?

Ebbene, la scelta dell’art. 14, ripresa dall’art. 2 del decreto legge n. 174 del 
2012, ben lungi dal realizzare l’eguaglianza dei cittadini è palesemente irra-
gionevole, in quanto alza l’indice di rappresentanza dei Consigli regionali a 
fronte di un indice più basso per il Parlamento statale, in contraddizione con 

11	 V. il comma 1: “Il Consiglio regionale è composto: di 80 membri nelle Regioni con popolazione 
superiore a 6 milioni di abitanti; di 60 membri nelle Regioni con popolazione superiore a 4 milioni 
di abitanti; di 50 membri in quelle con popolazione superiore a 3 milioni di abitanti; di 40 membri 
in quelle con popolazione superiore a 1 milione di abitanti; e di 30 membri nelle altre Regioni”.
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quanto accade in ogni Stato federale o regionale, nel quale l’indice più basso di 
rappresentatività rispetto ai cittadini è proprio della rappresentanza di prossi-
mità, e cioè di quella regionale.

L’incidenza di disposizioni come l’articolo 14, e l’art. 2 del decreto legge n. 
174, citati, comporta una forte menomazione del principio democratico, che 
– come è stato già osservato – assicura l’espressione del pluralismo politico e la 
capacità di gestione e di controllo da parte della rappresentanza.

Ne segue che una forte riduzione della rappresentanza regionale comporte-
rebbe quasi certamente una minore efficienza democratica nel controllo dell’e-
secutivo regionale e un’incapacità di svolgere in modo compiuto la funzione 
di governo della Regione da parte dei Consigli.

La sproporzione che queste norme determinano nell’ordinamento generale 
della Repubblica, in relazione alla composizione del Parlamento nazionale, dà 
luogo inoltre ad una ulteriore menomazione del principio democratico e di 
quello della divisione dei poteri in senso verticale.

È ben noto, infatti, che la presenza di governi locali, direttamente rappre-
sentativi della popolazione, rispetto a quello centrale, rappresenti per commu-
nis opinio un elemento di equilibrio politico tra il centro e la periferia, non 
solo perché amplia gli ambiti della partecipazione popolare e assicura forme 
di autogoverno delle istituzioni locali, quanto soprattutto perché costituisce 
un’ulteriore forma di divisione dei poteri, appunto in senso verticale, posta 
pur sempre a garanzia delle libertà dei cittadini.

Coerentemente con i caratteri richiamati, l’Assemblea costituente ritenne 
che la Regione avrebbe avuto il merito di rafforzare il sistema democratico, 
impedendo una concentrazione del potere politico nelle mani dello Stato so-
lamente, e avrebbe permesso a quest’ultimo di occuparsi effettivamente delle 
questioni nazionali, affidando il governo di prossimità alla prima; ipotesi que-
sta che è stata ulteriormente perfezionata con la revisione del Titolo V.

2.2.3 � Segue: il disegno di legge costituzionale del Governo Monti (AS/3520 – 
XVI Legislatura) 

L’intera disciplina dei decreti leggi adottati dal Governo per fare fronte alla 
crisi economica, o almeno così giustificati, hanno comportato in modo non 
organico una costante incidenza sull’autonomia regionale e su quella locale.

Non poteva mancare il tentativo di dare corpo a un sistema derivante dalla 
visione che progressivamente dai diversi atti si andava componendo.

Così dopo la legge costituzionale n. 1 del 2012, sul pareggio di bilancio e la 
modifica dell’art. 81 Cost., che in parte ha riguardato le competenze regionali 
e l’art. 119 Cost., il Governo Monti presentava un ddlc con il quale completare 
l’opera di ricentralizzazione dei poteri legislativi, amministrativi e finanziari 
in capo allo Stato.
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Anche se questo tentativo sembra al momento segnare il passo, per via della 
fine della legislatura (con conseguente decadenza del ddlc), appare necessario 
considerarne i contenuti principali per comprendere esattamente la questione 
che si pone in questa fase di riflessione che di fatto si è aperta anche per la 
profonda crisi che ha colpito il sistema politico italiano, dopo le elezioni del 
25 febbraio 2013 e che hanno portato prima alla rielezione a Capo dello Stato 
del Sen. Giorgio Napolitano e successivamente alla nascita del Governo Letta, 
quale “governo di necessità delle larghe intese”. Infatti, il tentativo di svuota-
mento del regionalismo italiano, nella sua essenza, è un punto che deve essere 
messo a fuoco per valutare l’intera esperienza del Regionalismo italiano e l’e-
ventuale via d’uscita dai limiti in cui la legislazione di emergenza l’ha posto.

A questi fini, il senso del tentativo di riforma costituzionale che voleva con-
solidare la ricentralizzazione e lo svuotamento delle Regioni italiane è reso 
palese dalla previsione che avrebbe introdotto nella Costituzione la previsio-
ne, da inserire alla fine dell’art. 117, comma 1, Cost., che «Le leggi dello Stato 
assicurano la garanzia dei diritti costituzionali e la tutela dell’unità giuridica 
ed economica della Repubblica»; la qualcosa avrebbe consentito allo Stato di 
privare di efficacia qualsiasi disposizione regionale, anche al di là del rima-
neggiamento dell’intero riparto delle competenze scritto nell’art. 117, commi 
2, 3 e 4, per la potestà legislativa, e comma 6, per quella regolamentare. In-
fatti, le modifiche alle enumerazioni avrebbero comportato un’accentuazione 
del ruolo statale verso l’Europa, sul versante del coordinamento della finanza 
pubblica e sul versante della politica economica; inoltre, la competenza con-
corrente sarebbe stata di fatto configurata come una competenza residuale, in 
nome della disciplina dei “profili funzionali all’unità giuridica ed economica 
della Repubblica”; e, infine, quella esclusiva/residuale sarebbe stata subordi-
nata espressamente al “rispetto della legislazione dello Stato relativa ai profili 
attinenti alle materie del secondo comma”. Da ultimo, la diversa disciplina 
proposta per la potestà regolamentare avrebbe escluso la possibilità di una 
qualche delega della stessa a favore delle Regioni nelle materie di competenza 
statale («La potestà regolamentare spetta allo Stato e alle Regioni per l’attua-
zione delle proprie leggi nelle materie di rispettiva competenza»).

2.3 � Il sistema territoriale della Repubblica e la questione dell’organizzazione 
dello Stato

Il senso della semplificazione proposta in questi anni di crisi e, in partico-
lare, con gli atti del Governo Monti è stato quello di vedere nel sistema territo-
riale un problema, al contempo finanziario e politico, da mettere in condizio-
ne di non nuocere e, perciò, il regionalismo e le autonomie locali, nonostante 
la solenne previsione dell’art. 5 della Carta costituzionale, avrebbero dovuto 
perdere il loro ruolo, o vederlo ridotto al minimo, consentendo così allo Stato 
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di potere, non solo pareggiare i conti, ma soprattutto di riappropriarsi di tutti 
poteri della Repubblica.

Questa visione, portata avanti da un Governo “tecnico”, nella cui compagi-
ne ha avuto un ruolo determinante l’alta burocrazia statale, avrebbe avuto la 
sua massima aspirazione nella soppressione delle province e nella provincia-
lizzazione delle Regioni, con conseguente rivisitazione anche dell’amministra-
zione periferica dello Stato, la quale – in coerenza – ha cominciato a ridursi 
progressivamente con l’abbandono del territorio e quel processo singolare che 
possiamo definire di “desertificazione amministrativa”.

Il disegno disvela le ragioni profonde del fallimento della scelta di dare se-
guito al regionalismo, come decisione voluta dal Costituente, compiuta per la 
seconda volta, dopo quella del 1970, a seguito della revisione del Titolo V. In-
fatti, all’ombra della crisi economica e al di là delle possibili aporie delle nuove 
disposizioni costituzionali, il mancato radicamento della riforma regionale è 
il frutto della reazione degli apparati amministrativi centrali dello Stato, che di 
fatto hanno messo in campo comportamenti e prassi atti ad ostacolare attua-
zione coerente dei principi su cui si è fondata la riforma costituzionale: decen-
tramento della legislazione, sussidiarietà dell’Amministrazione, accountability 
degli amministratori regionali e locali, ruolo regolativo, perequativo e pianifi-
catorio dello Stato, ecc.

Il centralismo burocratico, perciò, per la seconda volta nella storia costitu-
zionale repubblicana, ha impedito la realizzazione di un principio voluto dalla 
nostra Assemblea Costituente.

Che cosa è mancato, allora, alla realizzazione del regionalismo?
In base alla Costituzione “la Repubblica” avrebbe dovuto adeguare “i prin-

cipi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del de-
centramento” (art. 5 Cost.). Questo principio dell’adeguamento è stato ulte-
riormente ribadito nella IX disposizione transitoria e finale per la legislazione 
e nell’VIII per l’amministrazione: la prima disponendo che “La Repubblica 
(…) adegua le sue leggi alle esigenze delle autonomie locali e alla competenza 
legislativa attribuita alle Regioni”; la seconda prevedendo che “Leggi della Re-
pubblica regolano per ogni ramo della pubblica amministrazione il passaggio 
delle funzioni statali attribuite alle Regioni”.

In altre parole, la Costituzione richiedeva (e tuttora richiede) che lo Stato 
avrebbe dovuto regionalizzarsi, adeguando principi e metodi della legislazio-
ne e trasferendo le funzioni attribuite alle Regioni.

Che soprattutto quest’ultimo profilo del disegno costituzionale sia stato di-
satteso nel corso dell’intera vicenda regionale, per cui possiamo dire che in 
Italia abbiamo costituito le Regioni senza realizzare il regionalismo, risulta 
testimoniato dall’osservazione della consistenza e dei costi della pubblica am-
ministrazione statale.



1. Il processo di "regionalizzazione" dello Stato  e l’evoluzione della spesa pubblica …� 43

È questo il migliore punto di osservazione per constatare come alle previ-
sione costituzionali abbia fatto riscontro un perdurante centralismo burocra-
tico che ha determinato l’impossibilità di una seria pratica del regionalismo.

Il federalismo a costituzione invariata e la riforma del Titolo V hanno ogget-
tivamente comportato un incremento del personale occupato nelle pubbliche 
amministrazioni delle Regioni e della spesa delle amministrazioni regionali, 
passata dal 1996 al 2009 (e cioè: prima dell’effetto delle prime misure anticrisi) 
da 93,1 a 147,5 miliardi di euro, con un incremento sul totale della spesa delle 
pubbliche amministrazioni di un +5% (dal 13%, al 18%)12. Entrambi questi 
due aspetti sono chiaramente legati al travaso delle funzioni amministrative 
dallo Stato alle Regioni.

Ciò che sorprende, per contro, è che nel contempo la spesa pubblica statale 
non è diminuita e che il numero dei dipendenti statali, se si considerano anche 
quelli a tempo determinato, è rimasto invariato. 

Dall’esame della spesa delle pubbliche amministrazioni, poi, si evidenzia 
che quella statale non ha subito modifiche reali. La distribuzione, infatti, tra il 
centro (le amministrazioni statali) e la periferia (le amministrazioni regionali 
e locali) tra il 1996 e il 2009 è passata dal 77%, al 71%, per il centro e dal 23%, 
al 29%, per la periferia13.

L’analisi degli andamenti dei flussi del personale e della spesa, perciò, mo-
stra una certa regionalizzazione del sistema italiano, ma a questo non ha cor-
risposto una effettiva trasformazione dello Stato: gli apparati centrali conti-
nuano a costare ancora il 30% del PIL14, con una diminuzione sensibile della 
“finanza finale”, che genera beni e servizi per i cittadini, e una crescita della “fi-
nanza strumentale”, che costituisce sostanzialmente la spesa per il personale.

La considerazione istituzionale più semplice che deriva dall’osservazione di 
questi dati, è che dal punto di vista organizzativo sussiste nel nostro sistema 
dei poteri pubblici un overlapping sulle materie regionali; il Parlamento e la 
Corte costituzionale, assecondando il Governo che ha perseguito una linea 
di ricentralizzazione della legislazione e delle funzioni amministrative, non 
si sono accorti che hanno generato un enorme gap di funzionamento nella 
Repubblica. Nella stessa direzione si sono posti anche il mancato adeguamen-
to dei raccordi istituzionali, tra centro e periferia (per intenderci la riforma 
costituzionale del Parlamento e la creazione del Senato delle Regioni e delle 
autonomie), e la scarsa trasparenza nella formulazione del federalismo fiscale, 
soprattutto lì dove frantuma le basi imponili, distribuendole tra i diversi livelli 

12	 Elaborazione IPRES su dati dei Conti Pubblici Territoriali UVAL-DPS-MISE, www.dps.mef.
gov.it/cpt/cpt.asp. Si veda la tav. 4 del presente contributo.
13	 Elaborazione IPRES su dati dei Conti Pubblici Territoriali UVAL-DPS-MISE, www.dps.mef.
gov.it/cpt/cpt.asp. Si veda la tav. 4 del presente contributo.
14	 Elaborazione RGS su dati Istat. Si veda la tav. 3 del presente contributo.
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di governo, e nei casi in cui, di fatto, sostituisce i trasferimenti con misure 
pressoché analoghe, quali le compartecipazioni. 

Si tratta, per entrambe le ipotesi, di scelte compiute in sede burocratica, 
attraverso i gabinetti e gli uffici legislativi, e trasferite al Governo e al Parla-
mento, che hanno ostacolato la realizzazione di un regionalismo più efficace 
e responsabile.

In queste condizioni, peraltro, le misure interne recentemente adottate, con 
i decreti legge nn. 138 e 201 del 2011 e n. 95 e 174 del 2012, sembrano aggra-
vare i problemi evidenziati dall’analisi dei flussi di spesa pubblica.

L’idea di fondo – come si è già notato – sembra essere costituita dalla con-
vinzione che le Regioni e le autonomie locali rappresentino uno spreco di 
risorse finanziarie da ridurre o eliminare, senza alcuna considerazione delle 
conseguenze sui cittadini e sui territori. Infatti, per un verso, la menomazione 
della democrazia locale e regionale e i tagli lineari attenuano la capacità di 
funzionamento degli enti locali e delle Regioni e deresponsabilizzano la classe 
politica locale, che di fronte alla mancanza di risorse finiranno col non erogare 
più servizi ai cittadini; per l’altro, lo svuotamento di tutti i fondi di perequazio-
ne (art. 16 DL n. 95, cit.), non pone più il problema allo Stato di assolvere ad 
un compito importante, per l’appunto: la perequazione territoriale, ma deter-
mina di certo l’acuirsi del divario tra le Regioni.

La condizione ordinamentale della Repubblica è diventata perciò contrad-
dittoria: lo Stato non eroga servizi ai cittadini e taglia la spesa degli enti che 
erogano servizi; non riforma i propri apparati, ma riduce l’organizzazione e 
la rappresentatività delle Regioni e degli enti locali; l’autonomia finanziaria 
regionale e locale è incisa dallo Stato, che prende i gettiti dei tributi regionali e 
locali e non svolge i compiti di perequazione. 

Occorre, allora, chiedersi che grado di efficacia ed efficienza raggiunga un 
progetto istituzionale volto alla centralizzazione dei poteri e alla svalutazione 
o alla scomparsa delle articolazioni territoriali della Repubblica e, soprattutto, 
di valutare se la risoluzione dei problemi internazionali ed europei dell’Italia – 
dietro cui hanno trovato giustificazione le misure adottate con i decreti legge 
della legislazione emergenziale – passi attraverso un simile processo di ristrut-
turazione interna, per il quale il regionalismo diventa un problema, anziché 
una soluzione per la ripresa economica. 

La risposta è ovviamente negativa, nel senso che non un pregiudizio a favo-
re del regionalismo e dell’autonomia locale spinge a ritenere una ricentralizza-
zione dei poteri una decisione poca accorta e in danno delle legittime aspetta-
tive costituzionali dei cittadini, quanto la necessità di considerare che proprio 
un assetto istituzionale della Repubblica aperto ai processi di integrazione, 
internazionale ed europeo, richiede una articolazione decentrata dei poteri e 
fondata sul principio di autonomia e, da questo punto di vista, la Costituzione 
italiana offre, con l’accoglimento dei principi di decentramento e autonomia, 
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un assetto istituzionale repubblicano adeguato ai processi di integrazione con-
siderati. 

Da questo punto di vista, la vera ragione fondativa del Regionalismo italia-
no, rispetto alla questione dell’organizzazione della Repubblica, risiede sì nella 
decisione compiuta dall’Assemblea costituente e nella necessità che la Costitu-
zione e non la burocrazia ministeriale e la debolezza della politica determini 
la forma di Stato; ma anche e, in particolare, nella condizione di questa parti-
colare realtà storica, contrassegnata dal processo di integrazione europeo e da 
quello di internazionalizzazione dell’economia.

2.4 � Le relazioni internazionali e quelle europee, la salvaguardia degli “interessi 
nazionali” e le ragioni del regionalismo 

È un aspetto che ancora non appare compreso neppure dall’opinione pub-
blica che nella funzione di governo e nell’amministrazione statale, ormai, le 
relazioni internazionali e quelle europee hanno preso il sopravvento, rispetto 
alle mere questioni interne. Gli “interessi nazionali”, a lungo gelosamente cu-
stoditi nei confronti delle Regioni, oggi non sono più minacciati dalla legge 
regionale, bensì dalle decisioni delle strutture finanziarie ed economiche in-
ternazionali (WTO, Fondo Monetario internazionale, OCSE, Banca mondiale, 
ecc.) e dalle negoziazioni europee in sede di Consiglio europeo e di Consiglio, 
così come possono essere toccati dalle decisioni della Commissione europea.

La disputa sui mercati europei e internazionali degli “interessi nazionali” 
ha trasformato i compiti dei governi nazionali e inciso profondamento sulla 
forma di Stato costituzionale, diventando una necessità pratica più che una 
scelta di ordine ideologico, o legata alla tradizione, organizzare in modo de-
centrato l’assetto interno della Repubblica, per il quale il regionalismo e le 
autonomie sono perciò una soluzione e non un problema. Tanto più che nei 
tempi presenti proprio il regionalismo ha rappresentato una migliore risposta 
alla domanda politica dei cittadini. Anche le politiche europee che richiedono, 
ormai da tempo, un’articolazione regionale degli Stati membri – basti pensare 
alla possibilità di accedere ai fondi strutturali come il Fondo Europeo di Svi-
luppo Regionale (FESR) e il Fondo Aree Sottoutilizzate (FAS) – confermano che 
la sfida tra gli Stati membri dell’Unione europea si svolge, dal punto di vista 
istituzionale, su un assetto di tipo decentrato e autonomista15. 

L’esempio migliore in questo senso è la Francia, per molti versi, oggi, uno 
Stato meglio organizzato nel territorio, di quanto non sia l’Italia. Di conse-

15	 Si tratta del superamento della c.d. “cecità regionale”, che aveva caratterizzato all’inizio l’espe-
rienza europea e che ha portato con il Trattato di Maastricht (1992) all’istituzione del Comitato 
delle Regioni e con il Trattato di Lisbona (2009) ad un più importante ruolo istituzionale delle 
Regioni e dei loro Parlamenti, così come dello stesso Comitato delle Regioni. 
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guenza, se, in un modo o nell’altro, lo Stato è emerso come un malato (le-
gislativo inefficiente e poco qualificato; esecutivo ridondante nel governo e, 
soprattutto, nell’amministrazione; giudiziario [insieme con l’amministrazione 
pubblica] considerato unanimemente come la causa prima della mancanza 
d’attrattività del nostro Paese per gli investitori stranieri), la questione della 
politica ha a che fare con la crisi della Repubblica e non possono essere messe 
in discussione le ragioni e, soprattutto, i vantaggi del regionalismo. 

Le difficoltà della politica, infatti, non sono il sintomo della crisi del regio-
nalismo, ma della malattia della Repubblica. Infatti, il problema reale è che le 
difficoltà dello Stato sono conseguenza dell’inadeguatezza della politica, sotto 
il duplice aspetto – già evidenziato – di mancanza di classe dirigente e di as-
senza di visione strategica della società e delle istituzioni da parte dei partiti 
politici. 

Il depotenziamento del regionalismo, in atto praticato con la legislazione, 
sino a portarlo quasi alla paralisi, e la ricentralizzazione delle politiche, a fa-
vore dello Stato, sono pratiche che non corrispondono alle riforme, costitu-
zionali e legislative, attese per migliorare l’efficienza delle Regioni e appaiono 
destinati a realizzare, nei prossimi anni, ulteriori problemi, compreso un altro 
insopportabile aumento della spesa pubblica statale16.

3.	 L’evoluzione della spesa pubblica italiana. Una comparazione con i Paesi 
dell’Eurozona

Nel corso dell’ultimo decennio la spesa pubblica italiana è passata, in ter-
mini di valori reali pro capite, dai 9.637 euro dell’anno 2000 ai 10.286 euro 
dell’anno 201117, importo leggermente inferiore ai valori medi relativi all’U-
ME12 ed all’UME1718. 

16	 Da un punto di vista politico la scelta di ricentralizzare appare in profondo contrasto con quan-
to può insegnare la dottrina del federalismo, a partire dalla ricetta del New Deal rooseveltiano che 
reagì alla crisi del 1929 con instaurazione del modello del “federalismo cooperativo” (sul punto v. 
oltre nel testo). Del resto, anche nel caso italiano, di fronte alla crisi del 1992 e all’obiettivo di ag-
ganciare la moneta unica, la decisione di politica istituzionale fu, sia pure intuitivamente, la devo-
luzione di poteri e competenze verso le Regioni e le autonomie locali, con le leggi nn. 59 e 127 del 
1997 (c.d. “leggi Bassanini”) e con la riforma del Titolo V.
17	 In proposito, è utile sottolineare come, nel decennio precedente (1990-2000), la spesa pubblica 
pro-capite del nostro Paese fosse invece diminuita fortemente e come la spesa attuale risulti ancora 
nettamente inferiore a quella del 1990. http://www.nelmerito.com/index.php?option=com_conten
t&task=view&id=1867&Itemid=162.
18	 Fanno parte dell’UME12: Austria, Belgio, Spagna, Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Irlan-
da, Italia, Lussemburgo, Olanda, Portogallo. Nell’UME17 rientrano anche: Cipro, Estonia, Malta, 
Slovenia, Slovacchia.
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Il trend, come dimostrano i dati della tabella che segue, ha interrotto la sua 
crescita a partire dal 2006, anno in cui la spesa pubblica pro-capite ha superato 
il valore di 10.600 euro. 

Tav. 1 - �Spesa pubblica pro-capite deflazionata Eurozona anni 2000-2011 
(anno di riferimento 2000)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Lux 19.073 19.597 21.951 22.214 23.276 23.619 22.647 22.380 22.697 24.441 24.359 24.562
Fin 12.337 12.478 12.935 13.478 13.949 14.351 14.612 14.776 15.319 15.831 16.231 16.302
Aut 13.484 13.413 13.383 13.621 14.576 13.777 13.952 14.252 14.628 15.034 15.252 15.341
Ned 11.636 12.082 12.228 12.435 12.393 12.256 12.859 13.263 13.745 14.729 14.818 14.628
Fra 12.288 12.426 12.724 12.888 13.078 13.298 13.375 13.497 13.589 13.989 14.099 14.260
Bel 12.091 12.173 12.439 12.798 12.720 13.592 12.961 13.171 13.622 14.163 14.118 14.157
Irl 8.736 9.580 10.066 10.222 10.643 11.060 11.549 12.675 14.068 14.786 20.039 13.785
Ger 11.234 12.033 12.086 12.163 11.954 11.988 12.029 11.944 12.237 12.705 13.148 12.912
Ita 9.637 10.213 10.121 10.272 10.228 10.304 10.609 10.541 10.545 10.565 10.405 10.286
Cyp 5.237 5.542 5.890 6.695 6.479 6.612 6.633 6.739 7.053 7.526 7.571 7.801
Esp 6.162 6.234 6.367 6.371 6.554 6.605 6.747 7.023 7.358 7.809 7.667 7.266
Gre 5.833 5.962 6.101 6.390 6.791 6.742 7.162 7.740 8.216 8.440 7.549 7.056
Slo 4.347 4.791 5.030 5.358 5.651 5.831 6.058 6.148 6.632 6.723 6.883 7.009
Por 5.118 5.357 5.336 5.428 5.593 5.752 5.647 5.759 5.806 6.280 6.548 6.190
Mal 4.282 4.295 4.462 5.076 4.876 4.981 5.061 5.056 5.383 5.127 5.198 5.220
Est 1.622 1.667 1.833 1.930 2.011 2.171 2.394 2.607 2.921 2.871 2.638 2.687
Svk 3.012 2.710 2.832 2.569 2.443 2.531 2.542 2.384 2.379 2.587 2.595 2.629
UME17 9.965 10.345 10.455 10.570 10.614 10.699 10.831 10.941 11.185 11.579 11.709 11.478
UME12 10.192 10.583 10.690 10.809 10.854 10.934 11.067 11.178 11.423 11.820 11.956 11.713

N.B.: I flussi di spesa sono ordinati in base al valore del 2011	  
Fonte: elaborazione DPS su dati PA - Commissione Europea - Affari Economici e finanziari autunno 2011 e Eurostat

Esaminando le variazioni percentuali fatte registrare, tra il 2000 ed il 2011, 
dai valori reali pro capite di spesa pubblica si osserva come il trend italiano 
(+7%) sia secondo solo a quello della Slovacchia (-13%), avendo fatto registra-
re tutti gli altri Paesi tassi di crescita decisamente superiori.

In particolare, spiccano le variazioni relative all’Estonia (+66%), alla Slo-
venia (+61%), all’Irlanda19 (+58%) ed a Cipro (+49%), ma tassi importanti di 
crescita fanno registrare anche le spese pro-capite di Olanda (+26%), Spagna 
(+18%), Francia (+16%) e Germania (+15%).

19	 Con riferimento all’Irlanda si precisa che il valore ‘anomalo’ del 2010 - pari a più di 20.000 euro 
- è dovuto alla straordinaria operazione di socializzazione delle perdite condotta in quell’anno.
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Fig. 1 – �Le variazioni percentuali della spesa pubblica pro-capite nell’Eurozona 
(anni 2000-2011)

Fonte: elaborazione IPRES su dati DPS

Nell’arco degli anni 2001-2009, l’incidenza percentuale della spesa pubblica 
primaria20 sul PIL è aumentata in Italia dal 41,7% al 47,3% per cento, valore 
superiore rispetto a quello di Paesi come Spagna (44%), Portogallo (45,2%) e 
Germania (45,4%), ma inferiore alle percentuali di Paesi Bassi (49,2%), Regno 
Unito (49,6%) e Francia (54,1%).

La dinamica italiana del periodo ha risentito, in primo luogo, della forte 
riduzione del PIL nominale avvenuta nel 2008-2009, oltre che dell’incompri-
mibilità di alcune voci di spesa pubblica essenzialmente di parte corrente. 

Tav. 2 - �Incidenza percentuale della spesa pubblica primaria sul PIL  
(anni 2001-2009)

Paesi 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Belgio 42,7 44 45,8 44,6 48 44,6 44,5 46,4 50,5
Bulgaria 36,3 37,3 36,9 36,6 38,1 33,1 38,5 36,7 40
Repubblica Ceca 43,4 45,1 46,2 43,9 43,8 42,6 41,4 41,8 44,6
Danimarca 50,8 51,4 52,2 52 50,7 49,8 49,2 50,5 56,5
Germania 44,7 45,4 45,9 44,6 44,4 42,8 40,8 41,2 45,4
Estonia 34,7 35,6 34,6 33,8 33,4 33,4 34,2 39,7 44,9
Irlanda 31,4 31,9 31,8 32,2 32,6 33,3 35,7 41,2 46,5
Grecia 38,8 39,5 39,7 40,6 39,4 40,6 41,8 44,2 47,9

20	 Si definisce spesa pubblica primaria la spesa pubblica al netto degli interessi passivi.
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Spagna 35,5 36,2 36 36,9 36,6 36,8 37,6 39,7 44
Francia 48,5 49,8 50,7 50,5 50,9 50,4 49,8 50,3 54,1
Italia 41,7 41,7 43,1 42,9 43,5 44,1 42,9 43,8 47,3
Cipro 34,3 36,5 40,6 38,7 39,4 39,3 38,2 38,9 43,3
Lettonia 33,7 34,9 34,1 35,1 35,1 37,6 35,4 38,2 42,7
Lituania 35,3 33,4 32 32,4 32,5 32,9 34,1 36,7 42,4
Lussemburgo 37,8 41,2 41,6 42,4 41,3 38,4 36 36,6 41,8
Ungheria 42,5 47,2 45,3 44,3 46 48,1 45,9 44,7 46
Malta 39,7 39,6 44,5 41,7 40,8 40,7 39,2 40,3 39,7
Paesi Bassi 42,2 43,4 44,5 43,6 42,4 43,3 43,1 44 49,2
Austria 47,8 47,4 48,2 50,8 47 46,2 45,7 46,6 50,1
Polonia n.d. 41,4 41,7 39,8 40,6 41,2 39,9 41 41,9
Portogallo 39,6 39,5 41,1 42,1 43,4 41,8 40,8 40,6 45,2
Romania 32,8 32,5 31,9 32,1 32,4 34,6 37,5 38,6 39,6
Slovenia 44,9 44 44,2 44 43,6 43,1 41,1 43,1 47,7
Slovacchia 40,5 41,5 37,6 35,5 36,3 35,1 32,9 33,8 40,1
Finlandia 45,1 46,7 48,2 48,2 48,4 47,4 45,7 47,6 54,2
Svezia 51,7 52,5 53,4 52,4 52 50,9 49,2 50 53,9
Regno Unito 37,8 39,1 40,1 40,9 42 42,1 41,8 45,1 49,6

Fonte: RGS, La spesa pubblica in Europa, 2012

In termini di variazioni percentuali dell’incidenza della spesa pubblica pri-
maria nel periodo 2001-2009, i trend peggiori sono quelli di Irlanda (+48%), 
Regno Unito (+31%) ed Estonia (+29%), mentre la crescita dell’incidenza del-
la spesa italiana (+13%) è sensibilmente maggiore rispetto a quella francese 
(+12%). 

Tra le performance migliori quelle della Slovacchia (-1%), di Malta (+0%) 
e della Germania (+2%).

Distinguendo le variazioni percentuali fatte registrare nei periodi 2001-
2007 e 2007-2009, si osserva come in quasi tutti i Paesi - ad eccezione di Bulga-
ria, Ungheria e Romania - i tassi di crescita dell’incidenza della spesa pubblica 
primaria siano significativamente più elevati nel periodo 2007-2009 rispetto 
a quelli del periodo precedente, circostanza, questa, connessa al dilagare della 
crisi economico-finanziaria - e dunque al calo del PIL - che ha prodotto i mag-
giori effetti proprio a partire dal 2008.

Nel dettaglio, i Paesi nei quali il peggioramento della situazione appare più 
evidente nell’arco dei due periodi considerati sono la Slovacchia (-19% nel 
2001-2007 e +22% nel 2007-2009), l’Estonia (-1%, +31%) e la Lituania (-3%, 
+24%).

Anche in Italia la variazione percentuale registrata nel periodo 2009-2007 
(+10%) risulta significativamente più elevata rispetto a quella del periodo pre-
cedente (+3%).
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Fig. 2 – �Le variazioni percentuali dell’incidenza della spesa pubblica primaria 
sul PIL (anni 2001-2007 e 2007-2009)

Fonte: elaborazione IPRES su dati RGS

4.	 L’evoluzione della spesa pubblica italiana per livello di governo

In Italia il processo di ‘decentramento amministrativo’ ha trovato sostan-
ziale attuazione nel trasferimento di compiti e funzioni dallo Stato agli enti 
territoriali avviato con l’approvazione delle Leggi n. 59/1997 e n. 127/1997 
(c.d. Leggi Bassanini).

A distanza di quindici anni da tali provvedimenti, tuttavia, non pare essersi 
ancora realizzata ad oggi una proporzionale variazione dell’articolazione per 
livello di governo della spesa pubblica italiana che, in effetti, sembra ancora 
conservare un marcato profilo di ‘centralismo’. 

L’evoluzione della spesa primaria consolidata21 per sottosettore delle ammi-
nistrazioni pubbliche riportata nel più recente ‘rapporto sulla spesa delle am-
ministrazioni centrali dello Stato’ del Ministero dell’Economia e delle Finanze 
evidenzia come, dal 1990 al 2011, si siano registrati: una notevole riduzione 
in percentuale del PIL della spesa delle amministrazioni centrali (dal 16,1 per 
cento del 1990 all’11,2 per cento del 2011), un rilevante incremento dell’inci-
denza di quella sostenuta dagli Enti di previdenza (dal 12,9 per cento al 19,3 
per cento del prodotto) e un relativamente contenuto aumento - sempre come 
quota del PIL - della spesa delle amministrazioni locali (dal 13,9 per cento al 
15,1 per cento). 

La composizione della spesa primaria della PA si è quindi trasformata, ma 
la riduzione del peso relativo alle amministrazioni centrali (dal 37,5 al 24,5 
per cento) è in realtà compensata da un corrispondente aumento dell’inciden-

21	 Ovvero valutata al netto dei trasferimenti ad altri enti pubblici.
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za della spesa degli enti previdenziali (dal 30,1 al 42,4 per cento), che compor-
ta una crescita non troppo marcata dell’incidenza percentuale della spesa delle 
amministrazioni territoriali (dal 32,4% al 33,1%).

Tav. 3 - �Spesa primaria consolidata per sottosettore delle Amministrazioni 
Pubbliche. Percentuali sul PIL e composizione percentuale 
(anni 1990-2011)

Sottosettore

1990 1995 2000 2005 2010 2011
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Amministrazioni 
centrali 16,1 37,5 15 36,7 9,9 25 11,6 26,5 11,7 25,2 11,2 24,5
Amministrazioni 
territoriali 13,9 32,4 12,3 29,9 13,3 33,7 15,2 34,7 15,6 33,4 15,1 33,1
Enti di previdenza 12,9 30,1 13,7 33,4 16,4 41,3 16,9 38,7 19,3 41,4 19,3 42,4
Totale PA 43 100 41 100 39,6 100 43,7 100 46,6 100 45,6 100

Fonte: elaborazione RGS su dati Istat

Fig. 3 – �Composizione percentuale della spesa primaria consolidata per 
sottosettore delle Amministrazioni Pubbliche (anni 1990-2011)

Fonte: elaborazione IPRES su dati RGS
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Passando dall’analisi dell’incidenza della spesa sul PIL a quella dei valori as-
soluti di spesa per livello di governo, è possibile utilizzare le informazioni della 
banca dati dei CPT, che, come è noto, presenta il grande vantaggio di riportare, 
con riferimento ad un universo che è il più ampio possibile, una base di dati 
particolarmente ricca ed articolata, avendo già risolto a monte i problemi  della 
omogeneità, dell’armonizzazione e delle riclassificazioni economica e settoriale. 

I CPT, infatti, pubblicati ogni anno dal Dipartimento per lo Sviluppo e la 
Coesione Economica del Ministero dello Sviluppo Economico, riportano i 
flussi finanziari di entrata e di spesa per settori d’intervento e livelli di governo 
della pubblica amministrazione.

In particolare, i CPT presentano informazioni relative all’universo della 
‘Pubblica Amministrazione’ (PA) – intesa come l’insieme delle amministra-
zioni centrali (AC), delle amministrazioni locali (AL) e delle amministrazioni 
regionali (AR) – ed all’universo del ‘Settore Pubblico Allargato’ (SPA) – rap-
presentato, oltre che dalla PA, dalle imprese pubbliche locali e dalle imprese 
pubbliche nazionali22.

In proposito, è necessario precisare che, ai fini della presente analisi, si è 
fatto riferimento ai dati CPT relativi all’aggregato della ‘Pubblica Amministra-
zione’ (PA). In effetti, la scelta dell’universo di riferimento (PA ovvero SPA) in-
cide sul processo di consolidamento e sull’elaborazione dei dati, dal momento 
che, nei CPT, i pagamenti di competenza degli Enti sono riportati in maniera 
‘consolidata’, ovvero al netto di tutti i trasferimenti destinati ad altri soggetti 
dello stesso ‘universo’.

Tali notazioni metodologiche consentono di evidenziare alcune sostanziali 
differenze tra i dati dei CPT - utilizzati in questa sezione del contributo - e 
quelli elaborati dall’Istat23. 

In primo luogo, l’universo di riferimento è diverso per i due strumenti: PA 
o SPA per CPT, solo PA per l’ISTAT; anche se, facendo esclusivo riferimento 
alla PA qui considerata, gli enti rilevati risultano in realtà largamente sovrap-
ponibili24. 

22	 Nello specifico, all’interno dei CPT le amministrazioni locali sono rappresentate da Province, Co-
muni, Comunità montane, Camere di Commercio Università, Edsu, Enti dipendenti dagli enti locali, 
Autorità portuali, Parchi. Nelle amministrazioni regionali sono ricomprese Regioni, Aziende Sanitarie 
Locali, Ospedali pubblici; mentre l’amministrazione centrale comprende Stato, Cassa DD.PP. (fino al 
2003), Enti Previdenziali, altri Enti dell’amministrazione centrale, Anas, Patrimonio S.p.A.. 
23	 Le informazioni metodologiche riportate di seguito sono estratte dal Rapporto Annuale del 
Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione Economica – 2009, Nota metodologica delle tavole AII 
– Conti Pubblici Territoriali, par. 7 - Raccordo tra le spese in conto capitale registrate nei Conti Pub-
blici Territoriali e nei Conti Nazionali elaborati dall’ISTAT.
24	 Le principali differenze, di impatto non rilevante, riguardano gli Enti di previdenza (sono in-
cluse in CPT le casse autonome volontarie, ovvero Enti che non gestiscono contributi previdenzia-
li obbligatori) ed alcuni enti minori.
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Per quanto attiene al metodo di valutazione dei flussi, questo si identifica 
con la competenza economica nelle stime di Contabilità Nazionale e con i 
pagamenti di cassa nei CPT25. 

Quanto alle fonti utilizzate, si rilevano - con riferimento alle spese dello 
Stato - alcune differenze, atteso che il sistema CPT ricorre ai dati del Ren-
diconto Generale, mentre l’ISTAT utilizza informazioni ad hoc fornite dalla 
Ragioneria Generale dello Stato, in cui i dati del bilancio sono, anche se non in 
misura sostanziale, rielaborati per una maggiore coerenza con le definizioni 
del SEC.

Alcune difformità si registrano anche nelle definizioni delle categorie eco-
nomiche, considerato che il Sistema CPT adotta una classificazione analoga a 
quella utilizzata nei documenti contabili degli Enti che adottano la contabilità 
finanziaria, mentre la Contabilità Nazionale fa riferimento alla classificazione 
definita dal SEC9526.

Un’ultima precisazione riguarda poi il metodo di consolidamento della spesa 
utilizzato dall’Istat che, a differenza di quello dei CPT, non è fatto a livello di 
‘universo’ (PA o SPA), ma a livello di singolo sottosettore della PA, comportando 
l’esclusione dei trasferimenti ad altri enti pubblici e non - come avviene nei CPT 
- dei soli trasferimenti agli altri enti pubblici dello stesso universo.

Entrando nel merito dell’analisi, prendendo in considerazione la serie sto-
rica CPT 1996-2011 rivalutata a valori reali, si osserva come, nel complesso, la 
spesa pubblica italiana sia aumentata in tale periodo da 725,9 a 759,3 miliardi 
di euro27, con un incremento che è interamente imputabile alle amministra-
zioni regionali (dai 93 miliardi del 1996 ai 132 miliardi nel 2011) ed alle am-
ministrazioni locali (dai 72 miliardi del ’96 agli 81 miliardi del 2011), mentre 
la spesa delle amministrazioni centrali si è ridotta dai 560 miliardi del ’96 ai 
545 del 2011)28.

La composizione percentuale per livello di governo della spesa pubblica 
italiana si è quindi sensibilmente modificata nel periodo considerato. Se, in-
fatti, nel 1996 il 77% della spesa era riconducibile alle amministrazioni cen-

25	 Le voci di spesa in conto capitale valutate dall’ISTAT si basano tuttavia principalmente sugli 
effettivi pagamenti (ritenuti, per tali categorie di spesa, la migliore approssimazione della compe-
tenza economica che possa fondarsi su dati osservabili) e risultano pertanto quasi pienamente 
coerenti con le valutazioni prodotte nel sistema CPT.
26	 Il Sistema Europeo dei Conti nazionali e regionali (Sec95) rappresenta l’applicazione a livello 
europeo del System of National Accounts (Sna93) delle Nazioni Unite.
27	  In proposito, è utile sottolineare nuovamente come invece, nel periodo precedente 1990-95, la 
spesa pubblica del nostro Paese sia molto diminuita in termini reali pro-capite.
28	 Con riferimento alla serie storica della spesa delle amministrazioni centrali, si osserva come 
l’andamento irregolare registrato nelle tre annualità: 1997, 2000 e 2004 sia connesso, per l’anno 
1997, ad una drastica contrazione dei trasferimenti in conto corrente a imprese pubbliche e priva-
te, soprattutto alle FFSS, da parte dello Stato e, per gli anni 2000 e 2004, alla contrazione degli in-
teressi passivi sul debito pubblico dello Stato.
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trali, il 13% a quelle regionali ed il 10% a quelle locali, le stesse percentuali, nel 
2011, passano rispettivamente a: 72%, 17% e 11%.

Tali percentuali mostrano, in ogni caso, come nel nostro Paese - a distan-
za di quindici anni dall’approvazione dei più significativi provvedimenti di 
decentramento istituzionale - una quota decisamente maggioritaria di spesa 
pubblica sia ad oggi ancora riferibile alle amministrazioni centrali.

Tav. 4 - �Distribuzione per livelli di governo della spesa totale consolidata della 
PA – Anni 1996-2011 - (Milioni di euro)

  1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
AC 560.042 515.422 525.998 538.010 517.102 542.652 548.692 549.103 522.684 541.689 534.559 541.816 559.976 567.956 554.961 545.443

AL 72.837 79.453 81.213 85.449 85.056 89.891 91.612 90.662 95.756 93.699 91.671 93.557 89.563 89.883 85.432 81.813

AR 93.092 95.956 105.189 106.899 118.468 128.652 125.563 130.122 132.353 134.746 141.436 144.533 145.094 147.531 141.604 132.093

725.971 690.832 712.400 730.358 720.626 761.194 765.868 769.887 750.792 770.135 767.666 779.907 794.632 805.370 781.997 759.349

Fonte: elaborazione IPRES su dati dei Conti Pubblici Territoriali UVAL-DPS-MISE, www.dps.mef.gov.it/cpt/cpt.asp
Serie storica rivalutata attraverso i coefficienti Istat di traduzione dei valori monetari - FOI(nt) - Indici nazionali dei 
prezzi al consumo per le famiglie di operai e impiegati

Fig. 4 – �Composizione percentuale per livelli di governo della spesa totale 
consolidata della PA (anni 1996-2011)

Fonte: elaborazione IPRES su dati dei Conti Pubblici Territoriali UVAL-DPS-MISE, www.dps.mef.gov.it/cpt/cpt.asp

5.	 L’evoluzione della spesa delle amministrazioni centrali per categoria eco-
nomica

I dati dei Conti Pubblici Territoriali permettono poi di prendere in esame 
l’evoluzione della spesa delle amministrazioni centrali per categoria economica.

La serie storica 1996-2011 - anche in questo caso rivalutata a valori reali - 
evidenzia come la contrazione della spesa complessiva registrata nel periodo, 
dai 560 ai 545 miliardi di euro, sia in realtà completamente imputabile alla 
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spesa in conto capitale, che si è ridotta dai 71,9 ai 48,8 miliardi di euro, a fronte 
di un incremento della spesa corrente che è passata da 488 a 496,5 miliardi. 

Sul trend della spesa per investimenti ha naturalmente influito anche la mag-
giore pressione dei vincoli del patto di stabilità, che ha infatti costretto tutte le 
amministrazioni pubbliche a ridurre progressivamente, oltre alla loro spesa cor-
rente, anche la spesa in conto capitale. La natura di quest’ultima componente 
di spesa, infatti, più facilmente rinviabile rispetto a quella di parte corrente, e 
i limitati margini di azione nei bilanci degli enti pubblici, hanno praticamente 
obbligato questi ultimi a ridurre i propri programmi di investimento. 

Il grafico che segue mostra l’evoluzione, nel periodo considerato, dell’in-
cidenza percentuale sulla spesa complessiva delle spese correnti ed in conto 
capitale. Il dato più significativo è che mentre nel 1996 gli investimenti rappre-
sentavano il 13% della spesa totale, nell’anno 2011 agli stessi è stato riservato 
solo il 9% del valore complessivo della spesa29.

Fig. 5 – �Composizione percentuale per macro-categoria della spesa delle 
amministrazioni centrali (anni 1996-2011)

Fonte: elaborazione IPRES su dati dei Conti Pubblici Territoriali UVAL-DPS-MISE, www.dps.mef.gov.it/cpt/cpt.asp

Entrando nel dettaglio delle singole categorie economiche, nell’ambito del-
la spesa corrente si registra, dal 1996 al 2011, l’aumento dei trasferimenti cor-
renti30 (da 253 a 309,9 miliardi) e delle altre spese correnti (da 27,7 a 61,6 mi-

29	 In linea di principio, questo potrebbe anche essere “coerente” con il processo di decentramento, 
laddove quest’ultimo avesse decentrato funzioni “investment-intensive” a regioni ed enti locali. 
Nella realtà, tuttavia, gli investimenti sono poi diminuiti sensibilmente anche a livello locale, so-
prattutto nei comuni.
30	 Rientrano nella voce ‘trasferimenti correnti’ quelli a: famiglie e istituzioni sociali, imprese pri-
vate, imprese pubbliche nazionali e imprese pubbliche locali.
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liardi). Si sono invece ridotte, nello stesso periodo, le spese per interessi 
passivi (da 118 a 38 miliardi) e quelle per il personale (da 65,6 a 63 miliardi). 
Sostanzialmente invariate sono rimaste, infine, le spese correnti per acquisto 
di beni e servizi (che sono passate da 23,3 a 23,8 miliardi).Per le spese in con-
to capitale, la riduzione complessiva registrata nel periodo è imputabile ai tra-
sferimenti31 (che sono passati da 20,4 a 10,4 miliardi) ed alle altre spese in 
conto capitale (diminuite da 44,5 a 30 miliardi), mentre un lieve incremento si 
registra per i beni mobili e immobili (da 7 a 8,3 miliardi).

Con riferimento alla spesa per il personale, il ‘Rapporto sulla spesa delle 
amministrazioni centrali dello Stato’ evidenzia come, dal 1980 ad oggi, si sia 
realizzato un aumento significativo della spesa per redditi da lavoro nel com-
plesso delle amministrazioni pubbliche32. 

Lo stesso rapporto registra però, per il nostro Paese, una costante riduzio-
ne del numero dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche a partire dal 
2002. Rispetto al dato del 1995, nel 2009 si osserva una riduzione complessiva 
di circa 130.000 unità (-3,5 per cento)33. 

A fronte di tale dato generale, si registrano dinamiche occupazionali diver-
sificate nei singoli sottosettori istituzionali. Rispetto ai valori del 1980, l’occu-
pazione risulta in aumento soprattutto nelle amministrazioni territoriali e, in 
misura inferiore, nelle amministrazioni centrali. Per gli enti di previdenza si 
riscontra, invece, un calo deciso dell’occupazione, che però risente della scelta 
dell’anno iniziale di confronto, dato che fra il 1980 e il 1981 l’occupazione del 
sottosettore quasi si dimezza34. In termini di quote occupazionali, nel 1994 si 
osserva un deciso spostamento dei pesi dalle amministrazioni centrali a favo-
re delle amministrazioni territoriali, a seguito del passaggio a queste ultime 
delle Università. 

31	 Rientrano nella voce ‘trasferimenti in conto capitale’ quelli a: famiglie e istituzioni sociali, im-
prese private, imprese pubbliche nazionali e imprese pubbliche locali.
32	 Nell’arco del periodo la spesa risultante dai dati ISTAT è cresciuta di quasi otto volte, passando 
dai 21.822 milioni di euro del 1980 ai 172.085 milioni di euro del 2010. Secondo gli ultimi dati 
dell’ISTAT, nel 2011, dopo dodici anni di crescita ininterrotta, la spesa ha sperimentato una ridu-
zione dell’1,2 per cento. 
33	 Confrontando il numero dei dipendenti del complesso delle amministrazioni pubbliche in Ita-
lia con quello dei principali Paesi europei, si osserva una consistenza inferiore rispetto a Francia, 
Germania e Regno Unito. Un incremento della consistenza dei dipendenti pubblici si registra per 
la Spagna (circa il 60 per cento), il Regno Unito (18 per cento) e, per il periodo dal 1998 al 2006, 
per la Francia (9,4 per cento). Una riduzione si osserva, invece, per la Germania (-8,8).
34	 La riduzione è spiegata dal passaggio alle amministrazioni locali dei dipendenti delle mutue 
che erano classificate tra gli Enti di previdenza. 
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Fig. 6 - �Andamento dell’occupazione nella Pubblica Amministrazione rispetto 
ai sottosettori delle amministrazioni centrali, locali ed enti di 
previdenza, periodo 1980-2010

Fonte: elaborazione RGS su dati ISTAT

6.	 La riclassificazione funzionale della spesa pubblica per livello di governo

In tema di riclassificazione funzionale della spesa, particolare importanza 
riveste la COFOG (Classification Of Function Of Government)35, quale rife-
rimento fondamentale per il confronto tra i Paesi europei nel quadro delle 
statistiche di finanza pubblica definite in termini di contabilità nazionale. 

Peraltro, come è noto, in base al processo di armonizzazione previsto 
dall’articolo 2 della L. 196/2009 e in coordinamento con l’analogo articolo 2 
della legge 42 del 2009, il sistema di classificazione COFOG andrà esteso in 
futuro anche alle altre amministrazioni pubbliche, al fine di agevolare il con-
solidamento dei conti pubblici sia con riferimento all’aspetto economico sia a 
quello funzionale.

Per questi motivi, si è ritenuto utile riclassificare nelle dieci divisioni CO-
FOG36 le spese delle amministrazioni centrali, regionali e locali riportate nei 
‘Conti Pubblici Territoriali’ (CPT) opportunamente rivalutate.

35	 La Classification of the Functions of Government (COFOG), introdotta dal Regolamento CE n. 
2223 del Consiglio dell’Unione Europea del 25.06.1996 (SEC95), come modificato dal Regolamen-
to CE n. 113 della Commissione Europea del 23.01.2002, rappresenta il principale riferimento in-
ternazionale in tema di classificazione funzionale della spesa pubblica.
36	 Tale processo di riclassificazione è stato operato utilizzando le informazioni riportate nei ri-
spettivi glossari. Per maggiori dettagli sulla metodologia adottata per il raccordo del modello di 
classificazione settoriale a trenta voci utilizzato dai CPT con quello a dieci divisioni previsto dalla 
COFOG, si veda la tavola riportata in appendice. Per l’approfondimento dei contenuti dei singoli 
settori CPT si rimanda, invece, al quarto capitolo della relativa guida metodologica (http://www.
dps.tesoro.it/cpt/cpt_notemetodologiche.asp).
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Dopo tale riclassificazione, la serie storica relativa alle amministrazioni 
centrali evidenzia come oltre la metà della loro spesa sia connessa alla funzio-
ne di protezione sociale, con un valore che è cresciuto nel periodo considerato 
passando dai 271 miliardi del 1996 ai 348,9 miliardi del 2011.

Seguono le funzioni connesse ai servizi generali, con una spesa in aumento 
dai 40,8 miliardi del 1996 ai 58,1 miliardi del 2011, all’istruzione - in aumento 
da 32 a 35 miliardi - ed agli affari economici, ovvero alla funzione che fa re-
gistrare la riduzione più drastica nel periodo considerato, passando dai 60,6 
miliardi del 1996 ai 20,7 miliardi del 2011.

Con riferimento alle amministrazioni regionali, l’incremento della spesa 
complessiva registrato - dai 93 miliardi del 1996 ai 132 miliardi del 2011 - è in 
sostanza interamente imputabile all’aumento della spesa sanitaria - principale 
voce di spesa delle Regioni - che nel periodo considerato è passata da 63 a 
100,9 miliardi37.

Seguono, per le amministrazioni regionali, la funzione affari economici, la 
cui spesa è lievemente calata da 12 ad 11 miliardi, e quella relativa ai servizi 
generali, con una spesa cresciuta dai 5,2 miliardi del 1996 ai 6,5 miliardi del 
2011.

Infine, la spesa delle amministrazioni locali è aumentata, dal 1996 al 2011, 
passando da 72,8 a 81,8 miliardi. In questo caso l’aumento riguarda quasi tutte 
le funzioni - ad eccezione solo della sanità e della protezione ambientale. La 
principale funzione di spesa è quella dei servizi generali, con una spesa pas-
sata dai 15,7 miliardi del 1996 ai 18,4 miliardi del 2011, seguita dagli affari 
economici – 16,1 miliardi nel 1996, 17,3 miliardi nel 2011 - e dall’istruzione, 
14,9 miliardi nel 1996 e 16,7 miliardi nel 2011. Di un certo rilievo risulta, poi, 
l’incremento fatto registrare nel periodo dalla spesa sociale delle amministra-
zioni locali, che è sostanzialmente raddoppiata passando da 4 ad 8 miliardi, 
ciononostante risultando ancora la spesa pubblica sociale complessiva del no-
stro Paese particolarmente bassa rispetto ai relativi parametri di riferimento 
internazionali. 

In ultimo, si sottolinea come la parte più consistente della spesa riportata 
nella divisione COFOG ‘attività non ripartibili’ (che, come dimostrano i valori 
riportati in tabella, interessa per lo più le amministrazioni centrali dello Stato) 
sia in realtà rappresentata dagli interessi passivi sul debito pubblico. 

Per questo motivo, la forte contrazione che ha interessato tali spese nel 
periodo considerato è praticamente pari a quella fatta registrare, nello stesso 
periodo, dalla categoria economica degli interessi passivi di cui si è detto nel 
paragrafo precedente.

37	 Così come osservato rispetto alla spesa complessiva, si sottolinea come anche la spesa sanitaria 
fosse stata invece incisivamente tagliata nel corso dei primi anni ’90.
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Tav. 6 - �Spesa consolidata della PA per livello di governo e funzione COFOG 
(anni 1996-2011; milioni di euro)
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SE

RV
IZ

I 
GE

N
ER

AL
I 

D
IF

ES
A

O
R.

 P
UB

B.
 

SI
CU

RE
ZZ

A

IS
TR

UZ
IO

N
E

SA
N

IT
À

AB
IT

AZ
. E

 
TE

RR
IT

O
RI

O

PR
O

TE
ZI

O
N

E 
D

EL
L’A

M
BI

EN
TE

PR
O

TE
ZI

O
N

E 
SO

CI
AL

E

AF
FA

RI
 

EC
O

NO
M

IC
I

AT
T.

RI
CR

EA
T,

 
CU

LT
UR

AL
I 

AN
R 

TO
TA

LE

A
m

m
in

is
tr

az
io

ni
 C

en
tr

al
i

1996 40.850 14.037 17.567 32.029 4.831 2.439 152 271.014 60.652 5.933 110.538 560.042
1997 33.454 11.526 16.988 31.471 1.091 2.489 222 261.819 44.130 5.839 106.392 515.422
1998 44.578 12.358 17.604 32.423 1.039 3.244 442 269.359 44.113 6.179 94.658 525.998
1999 52.161 12.776 16.934 30.703 1.019 2.512 885 276.843 59.383 5.981 78.812 538.010
2000 49.813 13.706 19.391 35.134 1.781 2.056 1.434 281.666 48.855 12.678 50.588 517.102
2001 59.363 13.805 20.545 40.797 1.636 1.000 1.278 279.070 55.264 11.333 58.562 542.652
2002 50.837 16.168 17.218 36.332 1.439 1.432 809 301.009 61.149 9.682 52.617 548.692
2003 63.049 17.363 20.213 40.177 1.280 1.071 1.110 302.233 47.919 9.224 45.464 549.103
2004 63.530 17.817 20.809 39.003 1.511 1.154 1.004 304.623 23.338 15.578 34.318 522.684
2005 64.328 17.731 21.931 37.878 1.126 775 1.160 311.863 22.629 12.474 49.796 541.689
2006 60.429 14.687 23.374 42.419 1.113 732 905 321.074 21.034 8.928 39.863 534.559
2007 62.360 16.367 20.678 38.501 1.232 1.047 983 335.581 22.970 9.098 33.001 541.816
2008 82.109 19.257 18.088 40.209 972 984 937 332.538 19.558 4.962 40.362 559.976
2009 74.011 19.300 20.919 38.712 1.032 675 958 345.761 24.209 4.890 37.489 567.956
2010 67.391 15.348 21.445 37.434 807 2.130 819 345.129 22.801 4.702 36.954 554.961
2011 58.159 15.757 18.849 35.467 1.588 1.238 651 348.974 20.720 4.638 39.402 545.443
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1996 15.781 0 2.285 14.979 1.291 2.572 11.884 4.597 16.112 3.095 242 72.837
1997 18.191 0 2.439 16.481 1.183 3.044 12.624 4.986 16.870 3.457 177 79.453
1998 18.244 0 2.436 17.285 1.060 3.348 11.984 5.357 16.924 4.222 354 81.213
1999 19.016 0 2.536 18.029 1.107 3.608 12.637 5.628 18.113 4.459 315 85.449
2000 19.492 0 2.693 17.173 1.051 3.586 12.553 6.152 17.678 4.478 201 85.056
2001 21.182 0 2.759 18.043 1.085 3.988 12.920 6.541 18.817 4.551 5 89.891
2002 21.778 0 2.800 18.698 1.161 4.182 13.148 6.705 18.808 4.325 8 91.612
2003 21.242 0 2.751 18.884 1.126 3.768 12.694 6.643 19.211 4.333 9 90.662
2004 23.642 0 2.983 19.270 1.194 4.103 12.744 6.979 20.048 4.783 10 95.756
2005 23.171 0 2.937 19.858 1.144 3.820 12.095 7.009 18.784 4.524 356 93.699
2006 23.489 0 2.953 18.668 1.114 3.690 11.014 7.366 18.949 4.416 10 91.671
2007 23.093 0 2.899 18.852 1.130 3.750 11.262 7.435 20.581 4.544 11 93.557
2008 21.892 0 3.283 18.865 1.117 3.457 10.667 7.487 18.450 4.332 13 89.563
2009 20.897 0 3.434 18.609 1.087 3.364 10.721 8.219 19.252 4.287 13 89.883
2010 19.349 0 3.461 17.536 999 2.835 10.970 8.282 18.187 3.798 16 85.432
2011 18.428 0 3.285 16.715 965 2.618 10.718 8.099 17.298 3.673 14 81.813
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1996 5.238 0 38 3.475 63.018 2.252 2.147 725 12.446 685 3.069 93.092
1997 5.136 0 40 3.621 66.161 2.167 1.969 829 12.540 725 2.769 95.956
1998 5.457 0 44 4.288 72.749 2.385 2.003 896 13.047 672 3.646 105.189
1999 6.231 5 79 4.089 73.231 1.906 1.618 942 13.271 908 4.620 106.899
2000 6.388 5 76 3.993 82.075 1.963 1.720 1.156 15.053 842 5.196 118.468
2001 7.226 6 110 4.030 88.524 2.092 2.020 959 17.663 998 5.025 128.652
2002 6.492 6 167 4.243 86.521 2.308 2.109 1.072 16.105 951 5.590 125.563
2003 6.897 6 122 4.335 88.983 1.786 2.365 1.410 17.301 1.294 5.624 130.122
2004 6.524 9 146 4.733 93.293 1.564 2.673 1.435 16.063 999 4.913 132.353
2005 6.605 8 129 4.382 96.410 1.613 2.950 1.181 15.657 1.011 4.800 134.746
2006 7.340 2 159 4.202 102.004 1.684 2.749 1.128 15.804 966 5.399 141.436
2007 7.397 2 131 4.031 106.206 1.368 2.975 1.284 14.615 1.018 5.505 144.533
2008 7.735 3 150 3.813 107.547 1.144 3.212 1.103 15.460 1.191 3.737 145.094
2009 7.216 3 184 4.054 107.154 1.229 2.525 1.164 16.594 1.303 6.106 147.531
2010 7.210 2 160 4.086 107.038 1.080 2.499 1.182 13.037 986 4.325 141.604
2011 6.536 7 184 3.638 100.914 943 2.337 1.431 11.137 904 4.062 132.093

Fonte: elaborazione IPRES su dati dei Conti Pubblici Territoriali UVAL-DPS-MISE, www.dps.mef.gov.it/cpt/cpt.asp
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Combinando ed aggregando tra loro le dieci divisioni COFOG è poi possi-
bile individuare le seguenti macro-funzioni svolte dall’operatore pubblico38:
·	 l’attività di redistribuzione, attuata attraverso la protezione sociale, 
·	 la fornitura di beni pubblici puri, rappresentati da difesa ed ordine pubbli-

co e sicurezza, 
·	 le attività dei due più rilevanti settori di erogazione dei servizi, ovvero quel-

lo sanitario e dell’istruzione,
·	 l’offerta di servizi generali, 
·	 l’erogazione di spese relative ad attività varie che potrebbero essere svol-

te dal settore privato, desunte assemblando le divisioni relative ad: affari 
economici, abitazione e assetto del territorio, protezione dell’ambiente e 
attività ricreative, culturali e di culto.
Riclassificando secondo tale schema le spese sostenute dalle amministra-

zioni centrali negli anni 1996 e 2011, è possibile osservare l’evoluzione assunta 
nel periodo dalle macro-funzioni considerate. 

In particolare, le principali variazioni registrate riguardano:
·	 il notevole incremento dell’incidenza percentuale delle attività di redistri-

buzione, passate dal 48% del 1996 al 64% del 2011;
·	 l’incremento dei servizi generali, la cui incidenza di spesa nel periodo è 

cresciuta dal 7 all’11%; 
·	 la netta riduzione della spesa per attività varie che potrebbero essere svolte 

dal settore privato, la cui incidenza percentuale è passata dal 12% del 1996 
al 5% del 2011.

Fig. 7 – �L’incidenza percentuale della spesa delle amministrazioni centrali per 
macro-funzione (anni 1996, 2011)

N.B. Considerata la consistenza dei relativi importi, si è tenuta distinta la macro-funzione rappresentata dalle attività 
intersettoriali e non ripartibili (ANR)
Fonte: elaborazione IPRES su dati dei Conti Pubblici Territoriali UVAL-DPS-MISE, www.dps.mef.gov.it/cpt/cpt.asp

38	 Cfr. Banca Centrale Europea (2009).
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7.	 Gli indicatori di decentramento della spesa pubblica per settore funzionale

Per approfondire e completare l’analisi sull’evoluzione per livello di gover-
no della spesa funzionale, si è proceduto a costruire - per ognuna delle dieci 
funzioni COFOG e per la serie storica considerata - i seguenti indicatori di 
decentramento:
·	 I1 = AC/PA, definito come il rapporto percentuale tra la spesa totale del 

livello di governo delle amministrazioni centrali e la spesa totale della PA.
·	 I2 = (AR+AL)/PA, definito come quota percentuale della spesa totale dei 

livelli di governo regionali e locali rispetto alla spesa della PA. 
L’analisi del trend di tali indicatori consente di rilevare le funzioni COFOG 

rispetto alle quali si è registrato, nel corso degli anni, un reale processo di ‘de-
centramento’ o ‘accentramento’ della spesa pubblica.

Nel dettaglio, i valori riportati nella tabella che segue mostrano come il 
trasferimento di spesa dalle amministrazioni centrali a quelle territoriali - che 
ha portato, nel complesso, la quota di spesa pubblica riferibile alle ammini-
strazioni centrali dal 77,1% del 1996 al 71,8% del 2011 - riguarda soprattutto 
cinque divisioni COFOG, ovvero, in particolare, quelle relative alle funzioni:
·	 affari economici, rispetto alla quale le amministrazioni centrali, cui nel 

1996 faceva capo il 68% della spesa, hanno sostenuto nel 2011 il 42% della 
spesa totale. Nel dettaglio, i settori funzionali CPT che hanno visto, nel 
periodo considerato, il maggiore trasferimento di spesa dalle amministra-
zioni centrali a quelle territoriali risultano quelle dei trasporti e del com-
mercio.

·	 attività ricreative e culturali, con riferimento alle quali la quota di spesa 
pubblica riferibile alle amministrazioni centrali è passata dal 61% del 1996 
al 50% del 2011. In questo caso, nel periodo considerato, l’incremento di 
spesa delle amministrazioni locali risulta molto maggiore rispetto a quello 
che ha riguardato le amministrazioni regionali.

·	 sanità, rispetto alla quale nel 2011 è rimasta in capo alle amministrazioni 
centrali solo l’1,5% della spesa, a fronte di una corrispondente percentuale 
del 7% nel 1996. Naturalmente, in questo caso l’incremento di spesa ha 
riguardato esclusivamente le amministrazioni regionali.

·	 assetto territoriale, rispetto al quale l’incidenza percentuale della spesa del-
le amministrazioni centrali è passata dal 34% del 1996 al 26% del 2011. 

·	 ordine pubblico e sicurezza, settore la cui spesa nel 2011 è rappresentata 
per l’84% da spesa delle amministrazioni centrali, a fronte di una corri-
spondente percentuale dell’88% nel 1996. 
I dati riportati in tabella consentono poi di verificare come vi siano due 

funzioni rispetto alle quali, nel periodo preso in considerazione, risulta au-
mentata la quota di spesa riferibile alle amministrazioni centrali. Ciò vale in 
particolare per la funzione relativa alla protezione dell’ambiente, rispetto alla 
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quale a fronte di una percentuale di spesa pari all’1,1% nel 1996, nell’anno 
2011 risulta fare capo alle amministrazioni centrali il 4,7% della spesa, ma an-
che per la funzione servizi generali, per la quale l’incidenza percentuale della 
spesa delle amministrazioni centrali passa dal 66% del 1996 al 70% del 2011. 

Fig. 8 – �Gli indicatori di decentramento per singola funzione COFOG  
(anni 1996-2011)

Fonte: elaborazione IPRES su dati dei Conti Pubblici Territoriali UVAL-DPS-MISE, www.dps.mef.gov.it/cpt/cpt.asp

8.	 Conclusioni

Dopo una disamina del processo giuridico-istituzionale di ‘regionalizza-
zione’ dello Stato italiano, il contributo ha preso in esame la più recente evo-
luzione della spesa pubblica italiana e ne ha approfondito la composizione 
per livello di governo - utilizzando a tal fine i dati dei CPT opportunamente 
rivalutati - soffermandosi poi sull’articolazione per categoria economica della 
spesa delle amministrazioni centrali. 

Infine, il contributo si è dedicato all’analisi funzionale della spesa pubblica 
per livello di governo ed ai relativi indicatori di decentramento, riclassifican-
do, a tal fine, le spese articolate nei trenta settori dei CPT nelle dieci divisioni 
previste dalla classificazione internazionale COFOG (Classification Of Fun-
ction Of Government).

L’analisi giuridico-istituzionale riportata nella prima parte del lavoro di-
mostra sostanzialmente come la “questione regionale” rappresenti uno sno-
do della forma di Stato italiana rispetto al quale il sistema politico e, più in 
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generale, il Paese – ancora oggi – non riesce a trovare un punto di equilibrio 
adeguato nell’ordinamento concreto della Repubblica.

Con riferimento all’analisi finanziaria, il lavoro ha evidenziato in primo 
luogo come, nel corso dell’ultimo decennio, la spesa pubblica italiana sia 
passata, in termini di valori reali pro capite, dai 9.637 euro dell’anno 2000 
ai 10.286 euro dell’anno 2011, importo leggermente inferiore ai valori medi 
relativi all’UME12 ed all’UME17. Nell’arco degli anni 2001-2009, l’incidenza 
percentuale della spesa pubblica primaria sul PIL è aumentata in Italia dal 
41,7% al 47,3% per cento, valore superiore rispetto a quello di Paesi come 
Spagna, Portogallo e Germania, ma inferiore alle percentuali di Paesi Bassi, 
Regno Unito e Francia.

Con riferimento alla composizione per livello di governo, l’analisi ha con-
sentito di osservare come, a distanza di quindici anni dall’approvazione delle 
Leggi n. 59/1997 e n. 127/1997 (c.d. Leggi Bassanini) che hanno dato sostan-
ziale avvio al processo di ‘decentramento amministrativo’, la spesa pubblica 
italiana sembra ancora conservare un marcato profilo di ‘centralismo’. 

La composizione percentuale per livello di governo della spesa pubblica 
italiana si è infatti modificata solo sensibilmente nel periodo preso in esame, 
considerato che mentre nel 1996 il 77% della spesa era riconducibile alle am-
ministrazioni centrali, il 13% a quelle regionali ed il 10% a quelle locali, nel 
2011 le stesse percentuali sono passate rispettivamente a: 72%, 17% e 11%.

In relazione all’articolazione per categoria economica della spesa delle am-
ministrazioni centrali, poi, la serie storica 1996-2011 rivalutata a valori reali 
ha evidenziato come la contrazione della spesa complessiva registrata nel pe-
riodo, dai 560 ai 545 miliardi di euro, sia in realtà completamente imputabile 
alla spesa in conto capitale, che si è ridotta dai 71,9 ai 48,8 miliardi di euro 
(passando da un’incidenza percentuale sulla spesa totale del 13% ad un valore 
del 9%), a fronte di un incremento della spesa corrente che è passata da 488 a 
496,5 miliardi. 

Entrando nel dettaglio delle singole categorie economiche, nell’ambito del-
la spesa corrente il dato più significativo è senz’altro quello relativo al netto 
calo delle spese per interessi passivi (da 118 a 38 miliardi) - a cui corrisponde 
invece un aumento della spesa primaria – mentre, tra le spese in conto capita-
le, la riduzione complessiva registrata nel periodo è imputabile ai trasferimen-
ti (che sono passati da 20,4 a 10,4 miliardi) ed alle altre spese in conto capitale 
(diminuite da 44,5 a 30 miliardi).

Infine, la riclassificazione funzionale della spesa per livello di governo ha 
consentito di osservare soprattutto come oltre la metà della spesa delle am-
ministrazioni centrali sia connessa alla funzione di protezione sociale, con un 
valore che è cresciuto nel periodo considerato passando dai 271 miliardi del 
1996 ai 348,9 miliardi del 2011. Segue la funzione connessa ai servizi gene-
rali, con una spesa in aumento dai 40,8 miliardi del 1996 ai 58,1 miliardi del Ta
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2011 (trend tuttavia non imputabile alla spesa per il personale, come mostra-
to dall’articolazione per categoria), mentre la spesa per gli affari economici 
è quella che fa registrare la riduzione più drastica nel periodo considerato, 
passando dai 60,6 miliardi del 1996 ai 20,7 miliardi del 2011.

Con riferimento alle amministrazioni regionali, l’incremento della spesa 
complessiva registrato - dai 93 miliardi del 1996 ai 132 miliardi del 2011 - è in 
sostanza interamente imputabile all’aumento della spesa sanitaria - principale 
voce di spesa delle Regioni - che nel periodo considerato è passata da 63 a 
100,9 miliardi.

In conclusione, come conferma l’analisi degli indicatori di decentramento della 
spesa pubblica per settore funzionale presentata nella parte finale del contributo, 
il trasferimento di competenze dallo Stato alle amministrazioni territoriali pare 
trasparire in misura non troppo marcata dai dati di spesa delle varie funzioni, 
considerato che quelle interessate da un certo trasferimento dalle amministrazioni 
centrali a quelle territoriali sono le funzioni relative a: affari economici, rispetto 
ai quali le amministrazioni centrali, cui nel 1996 faceva capo il 68% della spe-
sa, hanno sostenuto nel 2011 il 42% della spesa totale (trend legato soprattutto al 
decentramento della spesa relativa a trasporti e commercio); attività ricreative e 
culturali, con riferimento alle quali la quota di spesa pubblica riferibile alle ammi-
nistrazioni centrali è passata dal 61% del 1996 al 50% del 2011; e sanità, rispetto 
alla quale nel 2011 è rimasta in capo alle amministrazioni centrali solo l’1,5% della 
spesa, a fronte di una corrispondente percentuale del 7% nel 1996. 

L’analisi degli andamenti dei flussi di spesa, quindi, pur mostrando una 
certa regionalizzazione del sistema italiano, evidenzia l’assenza di una effettiva 
trasformazione dello Stato, considerato che all’osservato aumento della spe-
sa delle amministrazioni regionali non ha corrisposto una diminuzione della 
spesa delle amministrazioni centrali.

L’analisi conferma pertanto che, pur in presenza di una Costituzione che 
richiedeva (e che tuttora richiede) che lo Stato avrebbe dovuto regionalizzar-
si, adeguando principi e metodi della legislazione e trasferendo le funzioni 
attribuite alle Regioni, quest’ultimo profilo del disegno costituzionale è stato 
in realtà disatteso, dando origine nel nostro Paese alle Regioni ma non al ‘re-
gionalismo’.

E ciò in un contesto nel quale la sfida tra gli Stati membri dell’Unione eu-
ropea si svolge, dal punto di vista istituzionale, proprio su un assetto di tipo 
decentrato e autonomista, richiesto anche dalle politiche europee e già conso-
lidato da tempo nei principali Stati membri.

In una simile prospettiva, si corre il rischio che il depotenziamento del re-
gionalismo - praticato con la legislazione - e la ricentralizzazione delle poli-
tiche a favore dello Stato non solo non favoriscano il potenziamento dell’effi-
cienza delle Regioni, ma al contrario contribuiscano a generare, nei prossimi 
anni, ulteriori problemi, compreso un altro insopportabile aumento della spe-
sa pubblica statale.
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APPENDICE: �Tavola di raccordo tra la classificazione FUNZIONALE CPT e 
la classificazione COFOG

Classificazione settoriale CPT Classificazione settoriale COFOG
Amministrazione Generale Servizi generali
Difesa* Ordine Pubblico e Sicurezza
Sicurezza pubblica Ordine Pubblico e Sicurezza
Giustizia Ordine Pubblico e Sicurezza
Istruzione Istruzione
Formazione Istruzione
Ricerca e Sviluppo (R. & S.)** Attività intersettoriali e non ripartibili
Cultura e servizi ricreativi Attività ricreative, culturali e di culto
Edilizia abitativa e urbanistica Abitazioni e assetto territoriale
Sanità Sanità
Interventi in campo sociale (assist. e benefic.) Protezione sociale
Acqua Abitazioni e assetto territoriale
Fognature e depurazione Acque Protezione dell’ambiente
Ambiente Protezione dell’ambiente
Smaltimento dei Rifiuti Protezione dell’ambiente
Altri interventi igienico sanitari Sanità
Lavoro Affari economici
Previdenza e Integrazioni Salariali Protezione sociale
Altri trasporti Affari economici
Viabilità Affari economici
Telecomunicazioni Affari economici
Agricoltura Affari economici
Pesca marittima e Acquicoltura Affari economici
Turismo Affari economici
Commercio Affari economici
Industria e Artigianato Affari economici
Energia Affari economici
Altre opere pubbliche Affari economici
Altre in campo economico Affari economici
Oneri non ripartibili Attività intersettoriali e non ripartibili

* Essendo i valori di questa classe nulli per le amministrazioni locali, il riferimento all’imputazione rileva solo per le 
amministrazioni centrali e regionali
**Questa imputazione si è resa necessaria perché nella classificazione Cofog l’attività di ricerca applicata è assegnata 
ai diversi settori di afferenza
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1.  Premessa

Il presente contributo si propone di approfondire l’applicazione del Princi-
pio di Partenariato (PP) nella Regione Puglia, anche considerata l’importanza 
crescente che lo stesso principio assumerà nel prossimo ciclo di programma-
zione comunitaria 2014-20.

Il principio di partenariato, infatti, non è una novità nei programmi dei 
Fondi comunitari, ma nella programmazione 2014-20 è nuova la convinzione, 
maturata a livello europeo, che sia necessario far riferimento a uno schema 
comune di principi fondamentali per rafforzare l’efficacia della pratica parte-
nariale.

A tal fine, il 24 aprile 2012 la Commissione Europea ha elaborato un con-
tributo per arrivare a un Codice di condotta europeo sul partenariato (The 
partnership principle in the implementation of the Common Strategic Frame-
work Funds - elements for a European Code of Conduct on Partnership).

I principali elementi di novità introdotti dal documento riguardano essen-
zialmente:
-	 l’estensione del concetto di “parti” a tutti i soggetti rilevanti, ovvero a tutti 

coloro i cui interessi sono coinvolti dal programma o che possono influire 
sulla sua attuazione;

-	 il richiamo ad un coinvolgimento sostanziale delle parti anche nella fase 
‘discendente’ della programmazione (in primo luogo nel disegno dei bandi).
In questo contesto, la ricerca si prefigge di valutare il grado di efficacia delle 

azioni e degli strumenti con i quali la Regione Puglia ha, sino ad oggi, dato 

*	 London School of Economics and Political Science, Direttore Associato Social and Cohesion Policy Unity 
– LSE Enterprise
**	 IPRES – Responsabile dell’Area di Ricerca ‘Finanza Locale’.
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applicazione al principio di partenariato nei processi di spesa dei Fondi co-
munitari.

Lo studio è stato condotto anche attraverso la somministrazione di intervi-
ste qualitative ai rappresentanti del partenariato socio-economico territoriale 
ed ai principali referenti della Regione Puglia allo scopo di indagare:
-	 la struttura del partenariato: dimensione, inclusività, rappresentatività e 

capacità catalizzativa;
-	 il coinvolgimento del partenariato nelle fasi del ciclo di programmazione: 

metodi e strumenti;
-	 gli esiti del partenariato: punti di forza, punti di debolezza e proposte di 

miglioramento.
Per poter consentire la conduzione di un’analisi sia di tipo qualitativo che 

quantitativo, le domande del questionario sono state appositamente articolate 
in una prima parte di tipo ‘aperto’ ed in una seconda parte in cui si è chiesto 
agli intervistati di segnalare il proprio grado di accordo con determinate affer-
mazioni, scegliendo una sola tra le cinque opzioni riportate1.

Dopo una sezione introduttiva inerente l’inquadramento teorico del prin-
cipio di partenariato e la sua applicazione in Italia, il contributo prende in esa-
me l’applicazione dello stesso principio nella programmazione delle politiche 
regionali in Puglia e presenta i risultati dell’indagine empirica condotta presso 
i rappresentanti del partenariato socio-economico territoriale della Regione.

2.	 L’inquadramento teorico del principio di partenariato e cenni sulla sua 
applicazione in Italia2

2.1  Il Partenariato dalle origini ad oggi: opinioni contrastanti

Il termine Partenariato (Partnership) si riferisce all’idea del coinvolgimen-
to di enti e organizzazioni significativamente diversi tra loro quali partner 
che collaborano e lavorano insieme (nonostante le sottostanti differenze) per 
realizzare specifici obiettivi, progetti o finalità. Il termine “Partnership” nel 
contesto dello sviluppo socio-economico trasmette l’idea che la cooperazione 
tra enti, istituzioni o attori territoriali diversi possa dar luogo a buoni risultati 

1	 Il questionario è stato consegnato a tutti i ventidue componenti del partenariato economico-sociale della 
Regione Puglia. Tra questi, hanno partecipato all’indagine rispondendo ad interviste in presenza o conseg-
nando i questionari debitamente compilati diciassette enti, pari al 77% dell’intero partenariato. Gli stessi ques-
tionari sono stati inoltre sottoposti ad alcuni referenti della Regione Puglia.
2	 Questo paragrafo si basa su lavori di ricerca precedente realizzati dall’autore, tra cui: Milio, S. (2012) “Gli 
effetti perversi della «Multi-Level Governance» e del principio di partenariato. Evidenza dall’esperienza itali-
ana” Rivista Giuridica del Mezzogiorno, 2012, Volume 1-2; Milio, S., Simoni, M. “Luci ed ombre nelle dinami-
che dei partenariati per lo sviluppo. Lezioni da due PTO in Campania”. Rassegna Italiana di Valutazione, vol-
ume 33, pp.39-56. Franco Angeli: Roma.
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e incrementare la qualità delle politiche implementate, accelerando e miglio-
rando lo sviluppo socio-economico e territoriale.

Nel contesto dell’Unione Europea (UE) il PP venne introdotto originaria-
mente nel 1988 (Art.4, Regolamento n.2052/88) come uno dei quattro fonda-
mentali principi governanti la Politica di Coesione3. Da allora, il principio ha 
subito una significativa evoluzione passando da una definizione circoscritta, 
che includeva solo la Commissione e gli Stati membri (1989-93), a un parte-
nariato molto più ampio e diffuso, inclusivo dei livelli di governo intermedi 
ossia le regioni (1994-99), successivamente anche degli attori sociali e infine, 
come definito dalla Commissione, delle altre autorità competenti (2000-06).

La letteratura distingue tra partenariato istituzionale e sociale. Il primo 
comprende le autorità pubbliche, il secondo comprende organizzazioni inter-
medie dell’economia e della società. Più specificamente, il partenariato istitu-
zionale deve essere duplice: non solo tra i diversi livelli di governo (Governo 
centrale, regionale e locale), ma anche attraverso lo stesso livello governo (tra 
i vari dipartimenti). Il partenariato sociale prevede, a sua volta, il coinvolgi-
mento inclusivo di diversi attori socio-economici, vale a dire le organizzazioni 
imprenditoriali, i sindacati e le ONG.

Molti autori sostengono che il partenariato, sia istituzionale che sociale, è 
necessario per consentire il trasferimento di conoscenza richiesto per avviare 
piani di sviluppo economico. Anselmo (2000:3) ha affermato: “Ogni strategia 
economica contiene un alto contenuto di conoscenza. La conoscenza necessa-
ria per implementare la strategia è spesso tacita e si sviluppa a livelli diversi di 
governo e tra attori privati. Tale conoscenza non può essere facilmente trasfe-
rita da un livello all’altro mediante protocolli formali. Quindi è necessario che 
si instaurino interazioni formali ed informali tra gli attori per trasmetterla”. 
Barca (2001) rinforza questo concetto sostenendo che l’inclusione di diversi 
attori nel processo di sviluppo serve a mobilitare energie e risorse umane che 
altrimenti rimarrebbero inattive.

Secondo questa visione, il partenariato dovrebbe mettere in atto un forte 
processo di condivisione delle conoscenze al fine di consentire il funziona-
mento del programma e per raggiungere gli obiettivi enunciati.

In modo simile, i partenariati istituzionali e sociali contribuiscono ad au-
mentare la quantità di informazioni disponibili per la gestione degli interven-
ti. Ricevere informazioni adeguate è fondamentale per disegnare programmi 

3	 Gli altri tre principi sono: concentrazione, programmazione e addizionalità. Il principio della concentra-
zione ha la finalità di veicolare i finanziamenti verso un numero limitato di obiettivi e focalizzarli su aree 
maggiormente bisognose. La programmazione è un processo diretto a diagnosticare problemi, formulare la 
strategia più adeguata per affrontarli e definire le misure e i progetti specifici necessari per implementare la 
strategia scelta. L’addizionalità prevede che la spesa dei Fondi su un programma debba essere addizionale, cioè 
aggiuntiva, e non sostitutiva di ciò che sarebbe stato comunque speso dalle competenti autorità nazionali in 
relazione a quell’area di attività.
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ed azioni che rispondano coerentemente ai bisogni del territorio e dei benefi-
ciari finali. Molti studi hanno sostenuto il ruolo rilevante del partenariato, tra 
altri, il Tavistock Institute (1998-1999), conferma che, quando il partenariato 
è ampio ed integrato con il sistema di programmazione, i programmi hanno 
un maggiore livello di successo. Peter Roberts (2003) analizza la crescita di 
importanza del partenariato nei diversi periodi di programmazione dei Fondi 
strutturali e osserva che l’attuazione efficace di questo principio ha contribuito 
al miglioramento della qualità e l’efficacia del fondi spesi.

Parallelamente a queste opinioni positive sull’utilizzo del Partenariato ne 
emergono altrettante meno ottimistiche che evidenziano gli aspetti negativi 
dello stesso.

Graziano (2010) spiega che l’introduzione del PP ha indebolito il ruolo del-
la sfera politica e la sua accountability. Le riforme della politica di coesione 
hanno trasformato le regioni in uno spazio politico più complesso: ‘il 1993 ha 
stabilito la partecipazione della società civile quale uno dei principi basilari, 
lo spazio regionale per la politica è diventato sempre più ‘affollato’ di attori 
sociali piuttosto che attori politici regionali’ (Graziano, 2010:316).

Milio (2012) evidenzia come in alcune regioni è emerso che il PP ha con-
sentito alla classe politica di scegliere quali gruppi sociali o interessi include-
re nelle consultazioni. Questo ha permesso ai politici di rafforzare la propria 
posizione tramite un’attenta selezione degli attori sociali locali che potevano 
agire da supporto alle scelte politiche, piuttosto che una selezione degli stessi 
in base alla loro capacità di svolgere un ruolo nel raggiungimento di decisioni 
concertate. Questo effetto controproducente del PP ha consentito l’emergere 
di ciò che alcuni intervistati hanno definito ‘una forma moderna di clienteli-
smo’. Questo clientelismo lavora però in una doppia direzione. Infatti, in alcu-
ni casi gli stakeholders ‘legano le mani delle autorità regionali’, minacciando 
ostruzionismo nell’implementazione dei progetti se le loro istanze non vengo-
no prese in considerazione.

Piattoni (2010) ha condotto un’analisi comparativa sul coinvolgimento de-
gli attori della società civile nel contesto della politica di coesione negli stati 
membri dell’UE, inclusa l’Italia4. I risultati di tale ricerca suggeriscono che 
in diversi casi le organizzazioni della società civile, essendo organizzazioni 
settoriali, hanno i loro interessi specifici da perseguire: ‘esse non affermano 
di rappresentare sempre ampi segmenti della popolazione (fanno piuttosto 
riferimento ad idee e valori che sono diffusi tra la popolazione in modo non 
uniforme) né cercano di spiegare, educare e “innalzare il livello di consape-
volezza” della popolazione su faccende strutturali. Tutt’al più mantengono i 

4	 Nel caso dell’Italia sono state condotte 26 interviste in relazione alla politica regionale, rispettivamente a 
Roma (nazionale), in Sardegna (Cagliari), in Friuli-Venezia-Giulia (Udine), e poi a Milano, Napoli, Bologna e 
Torino. 
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loro membri informati mentre si adoperano per rappresentare valori, idee 
e interessi che sono funzionali, settoriali o specifici a determinate questioni’ 
(Piattoni, 2010:124). In questo senso, gli stakeholders non sempre hanno o 
vogliono utilizzare la capacità di catalizzare e individuare le potenzialità e le 
esigenze territoriali. Inoltre, anche se alcuni stakeholders sono percepiti come 
rappresentanti legittimi (è il caso dei sindacati) e quindi legittimati a parte-
cipare, i meccanismi per la consultazione delle loro basi li rendono lenti nel 
rispondere in caso di crisi politiche. Infine, occorre precisare che nel caso di 
grandi associazioni di categoria e sindacali la loro posizione su specifiche te-
matiche e settori è anche dettata dagli orientamenti provenienti dalle sedi cen-
trali (nazionali) di queste stesse associazioni, per tale ragione l’indicazione dei 
problemi da parte di uno stakeholder locale può risultare parziale in termini 
di orientamenti generali.

Più in generale si può affermare che anche se uno stile di policy-making in-
clusivo può evitare il sorgere di obiezioni agli interventi rendendo il processo 
di implementazione più fluido, può tuttavia provocare anche degli effetti po-
tenzialmente perversi. In primo luogo, potrebbe dare modo alla classe politica 
di assicurarsi il consenso degli attori sociali e quindi in certa misura neutra-
lizzare la loro opposizione. Questo aspetto è stato definito da Harvey (2004) 
‘illusione di inclusione’. In secondo luogo, un elevato livello di coinvolgimento 
e partecipazione degli stakeholders conduce a un processo decisionale caratte-
rizzato da una molteplicità di punti di veto attribuibili ad attori diversi, i qua-
li possono quindi facilmente paralizzare l’implementazione degli interventi 
(azione politica non effettiva).

Molti autori concordano che un elevato livello di partecipazione e una plu-
ralità di organizzazioni non necessariamente conducono a decisioni più effi-
cienti ed effettive per le seguenti ragioni: gli stakeholder selezionati possono 
non essere i più rappresentativi; possono non essere in grado di individuare 
adeguatamente i bisogni territoriali; possono non essere consapevoli dei diver-
si strumenti di consultazione; le proposte avanzate dagli stakeholders possono 
non essere sufficientemente incisive in relazione ai programmi di sviluppo; gli 
stakeholders possono non aver ricevuto nessun training. Tutto ciò a sua vol-
ta indebolisce il processo di policy making, decisionale e implementativo. In 
ogni caso, il grado di coinvolgimento e influenza degli enti non pubblici nei 
processi decisionali rimane limitato in tutta Europa, particolarmente nella fase 
implementativa e varia tra i diversi Stati Membri5 in base ai seguenti fattori do-

5	 Businesseurope (2007), Implementation of the Partnership Principle in preparation of National Strategic 
Reference Frameworks (NSRFs) and Operational Programmes (OPs) for 2007-13, Results of a survey among 
business federations. Brussels; European Parliament (2008), Governance and partnership at a national re-
gional and project basis in the field of regional policy, Non legislative resolution, INI/2008/2064, Committee 
on Regional Development, 21 October 2008; Churski P (2008), Structural Funds of the European Union in 
Poland - Experience of the First Period of Membership, European Planning Studies, 16(4), pp. 579-607; Ahner 



74� Puglia in cifre 2012

mestici: (i) il contesto istituzionale e il grado di centralizzazione; (ii) le tradizio-
ni amministrative e gli stili di policy-making; (iii) la percezione dell’UE come 
un’opportunità; (iv) l’intensità delle relazioni tra le istituzioni sub-nazionali e la 
società civile (o capitale sociale) (Batory and Cartwright, 2011).

In conclusione, richiedendo la partecipazione collettiva degli stakeholders 
orizzontali (rappresentanti delle imprese, dei sindacati, delle ONG, ecc) nella 
programmazione e successiva implementazione dei programmi, il principio ha 
promosso un policy making più inclusivo, ponendo l’accento sulle regioni e con-
tribuendo a rafforzare i processi di decentralizzazione che erano già stati avviati 
nei paesi europei. Però se è vero che la legittimità, efficienza e visibilità del modo 
in cui l’UE opera dipende dai contributi dei vari attori, è altrettanto vero che 
questo stato si raggiunge solo se gli attori locali sono ‘partner’ autentici e non dei 
semplici ‘intermediari’ o entità votate alla ricerca di un tornaconto personale.

2.2 � Il partenariato in Italia: da un approccio centralizzato alla programma
zione condivisa

Per quanto riguarda l’Italia, il principio del partenariato locale è stato in-
trodotto all’inizio degli anni ‘90 sostituendosi al tradizionale approccio top-
down, che ha caratterizzato l’approccio alla politica regionale dal 1946 quando 
l’ente amministrativo responsabile per la politica regionale era la Cassa per il 
Mezzogiorno (Casmez), un’agenzia incaricata dell’implementazione del pro-
gramma di sviluppo settoriale elaborato dal governo centrale, basato princi-
palmente su trasferimenti di capitale e incentivi al settore privato. In questo 
contesto dominato da una logica centralizzata e top-down, non c’era spazio 
per la governance multi-livello o multi-attore né per la realizzazione di for-
me di sussidiarietà o partenariato. Infatti, sia storicamente che culturalmen-
te le regioni italiane sono state meno propense – a paragone di altre regioni 
dell’Europa continentale – a incoraggiare la partecipazione e il coinvolgimen-
to degli attori della società civile. Il paese, di fatti, non era caratterizzato da 
un modello di coordinamento collaborativo tra i diversi portatori di interes-
se (Marra, 2006). Prima dell’adozione delle regole della politica di coesione 
dell’UE, la società civile e il partenariato privato erano considerati beneficiari 
di fondi distribuiti quasi a caso e senza adeguati controlli nel contesto degli 
incentivi industriali offerti alle imprese private per investire nel Sud. Questa 
prassi considerava la società civile e gli stakeholder quali meri attori passivi 

D (2009), Keynote speech at the Civil Society Forum organised by ECAS in the framework of the Open Days, 
7 October 2009; Batory A and Cartwright A (2011), Re-visiting the Partnership Principle in Cohesion Policy: 
The Role of Civil Society Organizations in Structural Funds Monitoring, JCMS: Journal of Common Market 
Studies, 49(4), pp. 697-717; ECSC (2010), Opinion of the European Economic and Social Committee on how 
to foster efficient partnership in the management of cohesion policy programmes, based on good practices 
from the 2007-2013 cycle, ECO/258, 14 July 2010, Brussels.
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recipienti dei fondi, anziché attori proattivi che potevano contribuire alla pro-
grammazione delle risorse. Inoltre, si presume che una delle pre-condizioni 
per il coinvolgimento degli stakeholders sia la dotazione di capitale sociale e 
il livello di fiducia6 esistente tra gli attori che negoziano un accordo. Queste 
pre-condizioni mancavano in molte regioni italiane, ad eccezione di alcune 
regioni quali la Basilicata e le aree del Nord (Putnam et al 1993).

Negli anni ‘90 la crisi della classe politica, il collasso del sistema dei partiti 
politici controbilanciato dalla nascita di nuovi movimenti, l’ostilità crescente 
della Lega Nord ai trasferimenti finanziari finalizzati a supportare i processi 
di sviluppo del Mezzogiorno, in aggiunta ai mediocri risultati ottenuti dello 
stesso intervento centralizzato, i problemi fiscali ed economici dei primi anni 
’90, l’enorme debito pubblico e il movimento per sradicare la corruzione go-
vernativa, diffusero i semi del cambiamento (Ceccanti and Vassallo, 2004).

La drastica trasformazione dello scenario politico avvenuta con la dissolu-
zione della Prima Repubblica è stata accompagnata da tre principali cambia-
menti:
·	 un cambiamento nella relazione tra la sfera amministrativa e politica, con 

una più chiara distinzione dei poteri per evitare un offuscamento delle re-
sponsabilità7 (Bassanini, 2000; Milio, 2010);

·	 un processo di devoluzione e trasferimento di poteri e competenze8 dai 
livelli superiori ai livelli inferiori di governo, basato sul principio di sussi-
diarietà (Keating, 2009), il cui apice fu raggiunto con la riforma del titolo V 
della Costituzione nel 20019;

·	 un processo di decentralizzazione, accompagnato da un cambiamento 
nel paradigma della politica regionale da un approccio top-down a uno 
bottom-up e da una politica di ‘sostentamento dall’esterno’ ad una politica 
di ‘sviluppo endogeno’, tradotti nell’adozione delle regole della politica di 
coesione dell’UE (La Spina, 2003; Bull and Baunder, 2004).

6	 Per uno studio sul livello di fiducia e capitale sociale in Italia, vedi: Tabellini, 2006; Inglehart, R. et al 
(2000), ‘World values surveys and European values surveys, 1981-1984, 1990-1993 and 1995-1997’, Ann Ar-
bor-Michigan, Institute for Social Research, ICPSR version. 
7	  D.lgs. n. 29/1993; Legge n. 59/1997; Legge n.191/1998; Legge n.145/2002. ‘Si pone adesso quale dovere dei 
politici definire le politiche e le strategie, valutare i risultati, nominare i direttori generali, senza alcun ulteriore 
coinvolgimento diretto nell’amministrazione, laddove ai dirigenti e ai manager amministrativi sono conferiti 
più ampi poteri, ma anche più grandi responsabilità, e più alti salari connessi ai risultati ottenuti e alla perfor-
mance’ (Bassanini, 2000a:16).
8	 Legge n. 421/1992; legge n. 59/1997. La legge n. 59/1997, conosciuta come la Riforma Bassanini, concerne 
la ridefinizione ad opera del governo dei poteri e doveri delle autorità regionali e locali; la riforma del sistema 
di contrattazione nel settore pubblico; la riforma delle macro-strutture del governo; e l’introduzione della 
legge annuale di delegificazione e semplificazione (per rendere operativa questa legge-delega è stata necessaria 
l’emanazione di più di 60 decreti legislativi). 
9	 Le riforme ebbero l’effetto di porre il livello nazionale e regionale su un piano di maggiore parità sia nei 
confronti della Corte Costituzionale che nell’allocazione dei poteri primari in una varietà di settori di policy, 
inclusa la politica regionale. 
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Il nuovo disegno istituzionale era diretto a tentare di allineare il sistema 
italiano agli imperativi europei promuovendo processi di decentralizzazione 
e devoluzione con un grado di inclusività in relazione agli attori socio-econo-
mici sub-nazionali locali e non governativi ‘basato su un allargato consenso 
neo-corporativo e un approccio orientato al partenariato nelle relazioni inter-
governative’ (Gualini, 2003:629).

Come affermato da Bull e Baunder, ‘gli strumenti delle politiche regionali 
vennero utilizzati anche per incentivare le riforme amministrative e la parteci-
pazione degli attori socio-economici nelle regioni e nei comuni. Per realizzare 
ciò, gli strumenti di policy esistenti vennero diffusi e connessi alla regolamen-
tazione dei fondi strutturali’ (Bull and Baunder, 2004: 1069). Questo fu il caso 
dei Patti Territoriali e dei successivi Progetti Integrati Territoriali (PIT), che 
rappresentarono significative innovazioni istituzionali atte a promuovere il PP 
attraverso la partecipazione di attori non statali al processo decisionale sia in-
terno che esterno ai programmi dei fondi strutturali (Trigilia 2001; Cersosimo 
and Wolleb, 2001).

Nel caso dell’Italia è necessario osservare che il principio in questione, in-
trodotto nel contesto della politica di coesione negli anni ’90, venne ‘innestato’ 
su un Paese caratterizzato da un approccio tradizionalmente centralizzato e da 
un basso livello di deliberazione consensuale nel processo decisionale (Gra-
ziano, 2010; Polverari and Michie, 2009). Allo stesso tempo, il tecnicismo del-
la politica di coesione dell’UE e’ stato tale da rilegare a volte gli stakeholders in 
una posizione marginale, impedendo loro di esercitare un ruolo informativo 
nei confronti delle comunità che rappresentano, e ostacolandoli nella formu-
lazione di proposte rilevanti (incisività).

Ovviamente la partecipazione della società civile varia da regione a regione 
ai diversi livelli di governo, in linea generale sulla base di una rassegna di studi 
empirici riguardanti la partecipazione ai Comitati di Sorveglianza delle orga-
nizzazioni della società civile si può affermare che la partecipazione dei gruppi 
sociali è apparsa essere molto debole per quattro principali ragioni:
a)	 carenze organizzative dei gruppi al livello regionale;
b)	concezione dei CM come strumenti volti a migliorare l’implementazione 

delle politiche piuttosto che arene consultive (Baudner and Bull, 2005);
c)	 reticenza dei politici a prestare ascolto agli interessi espressi dai gruppi or-

ganizzati;
d)	coinvolgimento ‘meramente di circostanza’ della società civile nei FS fino 

alla metà degli anni ’90 (Piattoni, 2007).
Il capitolo successivo guarda con attenzione al caso della Puglia e si con-

centra sul Partenariato sociale.
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3.	 Il principio di partenariato nella programmazione delle politiche regio-
nali in Puglia

Nel febbraio del 2008 è stato siglato il ‘protocollo di intesa tra la Regione 
Puglia e le parti economiche e sociali per l’istituzione e la regolamentazione 
di un metodo di confronto partenariale sulle politiche di coesione economica 
e sociale regionali’10.

Tale protocollo ha fissato, all’art. 2, le seguenti finalità del Partenariato eco-
nomico e sociale:

a) migliorare la qualità dei programmi fornendo conoscenza dei bisogni del 
territorio alle scelte dell’amministrazione e avvicinando i loro obiettivi e le mo-
dalità di attuazione alle esigenze dei potenziali destinatari;

b) migliorare la conoscenza, la trasparenza e la partecipazione ai programmi 
da parte della società civile;

c) rafforzare la democraticità dei processi decisionali per le politiche di svi-
luppo e consentire una ampia tutela degli interessi organizzati mediante una 
trasparente discussione sulle decisioni;

d) rafforzare le capacità istituzionali, mediante il controllo comune dell’avan-
zamento dei programmi e lo stimolo e la promozione dell’innovazione organiz-
zativa e gestionale;

e) sostenere la realizzazione dei programmi e la diffusione dei loro effetti con 
la creazione di reti di collaborazione tra attori del territorio e con attori di altri 
territori.

Con riferimento all’oggetto dell’intervento del Partenariato economico e 
sociale, l’art. 4 del protocollo ha individuato quest’ultimo nella programma-
zione regionale unitaria, con specifico riferimento ai programmi operativi re-
gionali finanziati con i fondi strutturali europei, ai programmi di investimento 
finanziati nell’ambito dell’Intesa Istituzionale Stato-Regione, nonché alle rica-
dute territoriali connesse alla gestione dei Programmi Operativi Nazionali ed 
Interregionali che riguardano il territorio pugliese.

È stato poi stabilito che le relazioni partenariali fossero articolate essenzial-
mente nei seguenti tre livelli (art. 5):

1) Conferenza Regionale Permanente per la Programmazione Economi-
ca, Territoriale e Sociale, cosi come prevista dall’articolo 46 dello Statuto della 
Regione Puglia. Lo Statuto della Regione Puglia individua in tale organismo il 
luogo istituzionale in cui le formazioni sociali, le autonomie funzionali e il terzo 
settore esprimono tra gli altri pareri sui documenti generali di programmazione 
della Regione tra i quali rientrano i Piani Operativi11.

10	 Attualmente tale protocollo è in procinto di essere aggiornato in vista dell’avvio del nuovo ciclo di pro-
grammazione.
11	 Nelle more della realizzazione di tale conferenza, è stato stabilito che il confronto fosse attivato attraverso 
la realizzazione di una Assemblea Partenariale, composta dai sottoscrittori del Protocollo.
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2) Comitati di Sorveglianza previsti dalle stesse procedure definite dalla Co-
munità Europea e dalla delibera CIPE sulla programmazione unitaria, in cui si 
dovrà integrare le funzioni relative alla valutazione di coerenza ed efficacia delle 
azioni attivate rispetto alla programmazione definita.

3) Segreteria del Partenariato12, cui sono assegnate le seguenti funzioni:
- facilitare la partecipazione delle parti sociali, a tutti i livelli territoriali, nelle 

fasi di concertazione aventi ad oggetto le politiche di coesione economica e socia-
le, nonché tutti gli interventi settoriali che concorrono a quella programmazione.

- migliorare il livello di informazione preventiva, assicurando anche la ne-
cessaria assistenza tecnica in tutte le fasi di svolgimento del ciclo di attuazione 
della programmazione. A tale scopo va messo a disposizione del Partenariato 
un adeguato supporto tecnico da attingersi all’interno della Amministrazione.

- Partecipazione: adeguato spazio va dato al Partenariato economico sociale 
nella composizione degli steering group che guideranno e coordineranno i pro-
cessi di valutazione.

Ai fini della composizione del partenariato - e quindi dell’individuazione 
dei ventidue enti che hanno sottoscritto il protocollo d’intesa - l’orientamento 
della Regione è stato quello di prendere come modello di riferimento quello 
del CNEL, allargando la partecipazione a poche altre rappresentanze signifi-
cative per la realtà territoriale pugliese.

In proposito, si riporta nella tabella che segue un quadro sinottico delle 
realtà associative rappresentate nel CNEL e nel Partenariato.

12	 L’art. 7 del protocollo prevede che la segreteria sia composta da:
- un rappresentante effettivo e due supplenti per le organizzazioni datoriali e un rappresentante effettivo e due 
supplenti per le organizzazioni sindacali, designati congiuntamente dalle organizzazioni presenti all’interno 
del CNEL;
- un componente in rappresentanza delle associazioni dei consumatori, associazioni delle rappresentanze di 
interessi ambientali ed associazioni di promozione delle pari opportunità.
Attualmente sono membri effettivi della segreteria i rappresentanti di Confcommercio e Cisl e membri sup-
plenti i rappresentanti di Confindustria, Confartigianato, Cgil e Uil.
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Tav. 1 – �I componenti del CNEL e del PES della Regione Puglia

CNEL nella vigente 
consiliatura 

PES 
della Regione Puglia

ACLI X  
ARCI X  
AVIS X  
CASARTIGIANI X X
CGIL X X
CIA X X
CIDA X  
CISAL   X
CISL X X
CLAAI   X
CIU X  
CNA X X
COLDIRETTI X X
COMMISSIONE ABI   X
COMPAGNIA DELLE OPERE X  
CONFAGRICOLTURA X X
CONFAPI   X
CONFARTIGIANATO X X
CONFCOMMERCIO X X
CONFCOOPERATIVE X X
CONFEDERAZIONE NAZIONALE DELLE 
MISERICORDIE D’ITALIA X  
CONFEDIR X  
CONFESERCENTI X X
CONFETRA X  
CONFINDUSTRIA X X
CONFITARMA X  
CONFSAL X  
CONSIGLIO NAZIONALE DEGLI INGEGNERI X  
CONSIGLIO NAZIONALE DEI CHIMICI X  
COPAGRI X  
CUB X  
FEDERPESCA X  
ITALIA NOSTRA   X
LEGACOOP X X
LIPU   X
MO.V.I. X  
UGL X X
UIL X X
UNCI   X
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4. � L’applicazione del principio di partenariato nella Regione Puglia.  
I risultati dell’analisi empirica

La struttura del partenariato: dimensione, inclusività, rappresentatività e ca-
pacità catalizzativa

Il primo aspetto strutturale del partenariato su cui gli intervistati sono stati 
chiamati ad esprimere un parere è quello della sua ampiezza e della sua capa-
cità di garantire il pluralismo delle istanze.

Rispetto a tale domanda, circa l’88% degli intervistati ha espresso un giudi-
zio molto o abbastanza positivo, precisando di aver condiviso l’orientamento 
adottato dalla Regione nell’individuazione dei partner, ovvero quello di pren-
dere come riferimento il modello del CNEL, estendendo la partecipazione 
anche ad alcune sigle minori, ma che fossero tuttavia sufficientemente ‘attrez-
zate’ dal punto di vista strutturale e soprattutto dotate del necessario profilo di 
‘rappresentatività’.

Molti degli intervistati hanno in ogni caso sottolineato come, a loro avviso, 
l’ampiezza adeguata del partenariato non sia, di per sé, garanzia automatica di 
democrazia o di buon funzionamento, anticipando alcune delle criticità rile-
vate rispetto alle regole di funzionamento ed alle modalità organizzative dello 
stesso partenariato sulle quali ci si soffermerà più avanti.

Infine, è opportuno sottolineare come la parte - pur minoritaria - rappre-
sentata da quanti hanno espresso un giudizio negativo sulla dimensione del 
partenariato comprende sia coloro che pensano che lo stesso sia troppo ampio 
(circa il 12%, come si evince anche dalle risposte fornite alla domanda succes-
siva), sia quanti hanno invece affermato di ritenere insufficiente l’ampiezza del 
partenariato, osservando soprattutto come siano ad oggi escluse dallo stesso 
alcune istituzioni o enti di rappresentanza previsti dalla Commissione, e nello 
specifico quelle impegnate nel cosiddetto ‘terzo settore’ (in particolare quelle 
operanti nel sociale)13.

Fig. 1 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘il partenariato economico-sociale del-
la Regione Puglia è sufficientemente ampio e garantisce il pluralismo delle istanze’

13	 Questa osservazione è stata avanzata, peraltro, anche da uno dei referenti regionali intervistati.
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Sempre con riferimento alla dimensione del partenariato, la gran parte de-
gli intervistati (circa il 76%) ha affermato di essere poco o per nulla d’accordo 
con l’espressione per la quale ‘il partenariato è eccessivamente ampio e ciò 
rallenta o addirittura compromette il raggiungimento delle decisioni’.

Le giustificazioni date a tale risposta sono connesse sia al fatto che si ritiene 
che la partecipazione vada sempre favorita in quanto segno di democrazia 
reale, sia al fatto che i soggetti coinvolti che non hanno idee non le rappresen-
tano e quindi non ‘disturbano’ le assemblee, ma anche al fatto che le riunioni 
del partenariato non vedono quasi mai la partecipazione contemporanea di 
tutti i soggetti che lo compongono.

Soprattutto, però, è stato sottolineato come non sia l’ampiezza, ma le proce-
dure e le modalità organizzative a rallentare il processo decisionale14.

Tra coloro che, invece, hanno giudicato il partenariato regionale eccessiva-
mente ampio, qualcuno ha suggerito di ragionare su un’ipotesi di struttura più 
snella, che veda il coinvolgimento di una sola sigla per tipologia associativa 
(un ente della cooperazione, un’associazione sindacale, ecc.).

Fig. 2 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘il partenariato economico-sociale del-
la Regione Puglia è eccessivamente ampio e ciò rallenta o addirittura compromette il 
raggiungimento delle decisioni’

Con riferimento al grado di copertura territoriale dei componenti del par-
tenariato economico-sociale della Regione Puglia, circa il 76% degli intervi-
stati ha affermato di considerarlo molto o abbastanza adeguato, sostenendo 
che le sigle presenti sono strutturate su base regionale e sono quindi nelle 
condizioni di rappresentare l’insieme degli interessi distribuiti. In proposito, 
è stato anche osservato come il problema non sia quello di rappresentare tutti 
i territori allo stesso modo, ma di riportare un’idea complessiva del territorio 
regionale, visto che il punto di vista della programmazione regionale deve es-

14	 Questa è stata anche la posizione espressa sul tema da uno dei referenti della Regione intervistati, mentre 
un altro rappresentante regionale ha sottolineato il ruolo di tramite tra la Regione e l’intero partenariato svolto 
dalla segreteria tecnica, organo che l’Ente coinvolge preventivamente al confronto e alla riflessione sulle quali 
si svilupperà la condivisione con l’intera assemblea partenariale.
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sere unitario e non può essere condizionato dalle singole e specifiche aspira-
zioni territoriali.

Tra coloro che, invece, si sono pronunciati in maniera più critica vi sono sia 
quelli che hanno rilevato un certo ‘baricentrismo’ del partenariato15, sia colo-
ro che valutano che la copertura sia garantita solo per quelle rappresentanze 
che hanno appunto scala regionale, mentre non lo sia altrettanto per le varie 
tipologie di interessi della società civile. Sostanzialmente, è stato osservato 
come non sempre si sia riusciti a garantire la giusta copertura regionale, un pò 
per la debolezza dei partner, un pò per una scarsa consapevolezza dei soggetti 
pubblici.

Fig. 3 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘il grado di copertura territoriale dei 
componenti del partenariato economico-sociale della Regione Puglia è adeguato’

Con riferimento all’inclusione nel partenariato di tutte le parti economiche 
e sociali esplicitamente citate dalla Commissione europea, la maggior parte 
degli intervistati (circa il 59%) si è espressa positivamente, anche se qualcuno 
ha tenuto a precisare, da un lato, che il coinvolgimento di alcuni soggetti è più 
che altro formale, e dall’altro che tale coinvolgimento assume caratteri diffe-
renti nelle consultazioni relative ai singoli fondi strutturali.

Tra coloro che, invece, si sono pronunciati in maniera più critica, vi sono 
alcuni che - come già anticipato in precedenza - hanno notato l’assenza di 
alcune specifiche categorie associative, quali gli enti di rappresentanza in am-
bito sociale, le ong, le associazioni ambientali16.

15	 Uno dei referenti regionali intervistati ha sostenuto che per ovviare a questo limite, sarebbe forse oppor-
tuno dotare il partenariato di una ‘geografia variabile’, che possa prevedere anche la partecipazione dei livelli 
territoriali (in luogo di quelli regionali) a seconda degli specifici argomenti da discutere.
16	 In proposito, uno dei referenti regionali intervistati ha precisato che il mancato coinvolgimento di alcune 
associazioni non è imputabile esclusivamente alla Regione, ma anche all’atteggiamento di chiusura mostrato 
da alcuni partner rispetto ad una inclusività del partenariato giudicata potenzialmente eccessiva.
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Fig. 4 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘nella Regione Puglia è stata adeguata-
mente seguita la raccomandazione della Commissione Europea secondo la quale il par-
tenariato deve includere: le autorità regionali, locali, cittadine e le altre autorità pubbli-
che competenti; le parti economiche e sociali; gli organismi che rappresentano la società 
civile, compresi i partner ambientali, le organizzazioni non governative e gli organismi di 
promozione della parità e della non discriminazione.’

La capacità catalizzativa dei partner, ovvero la loro abilità nell’individuare 
i bisogni, è giudicata molto o abbastanza adeguata da circa il 71% degli inter-
vistati.

A dimostrazione di ciò, qualcuno ha sottolineato il fatto che le ‘misure’ che 
hanno avuto più successo sono state quelle rispetto a cui sono pervenute le 
maggiori osservazioni da parte dei partner. Alcuni degli intervistati hanno an-
che precisato che il problema non risiede nell’individuazione dei bisogni (che 
è condotta con una certa efficacia), quanto nel ‘passare dall’individuazione dei 
bisogni alla scelta delle opzioni di politica’ (ovvero alle azioni concrete).

Tra coloro che al contrario hanno espresso una posizione più critica17 vi è 
sia chi ritiene che la capacità catalizzativa dei partner spesso non superi una 
visione di portatori di interessi con una prospettiva di breve periodo e con una 
scarsa capacità elaborativa e progettuale, e sia chi pensa che alcuni bisogni 
non vengano rappresentati affatto per la composizione stessa del partenariato 
(ad es. le istanze delle piccole realtà territoriali).

17	 In questo senso si è espresso anche uno dei referenti regionali intervistati, che ha affermato di giudicare 
non sempre adeguato il livello di capacità catalizzativa espresso dai partner. Ciò si deve anche al fatto che alle 
riunioni prendono parte i riferimenti ‘politici’ delle associazioni, che non sempre sono in possesso della neces-
saria competenza tecnica.
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Fig. 5 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘il livello di capacità catalizzativa 
espresso dai componenti del partenariato economico-sociale della Regione Puglia è ade-
guato’

Circa l’attenzione riservata alla competenza tecnica quale elemento di sele-
zione dei partner, la maggior parte degli intervistati ha dichiarato di apprez-
zare il fatto che tale selezione non sia stata fatta in base a criteri di scelta di-
screzionale (neanche legati alla competenza), ma prendendo come modello di 
riferimento quello del Cnel e considerando quindi solo il grado di rappresen-
tatività ‘politica’ delle associazioni da coinvolgere.

Fig. 6 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘la competenza tecnica è stato uno degli 
elementi di selezione dei componenti del partenariato economico-sociale della Regione 
Puglia’

Interpellati sulla competenza tecnica dei partner, quasi tutti gli intervistati 
hanno espresso una valutazione positiva (circa l’82%), sostenendo che tuttavia 
sarebbe stato utile (come peraltro sollecitato nel corso di questi ultimi anni) 
investire maggiori risorse per supportare - anche attraverso una struttura di 
assistenza tecnica - l’organizzazione ed il funzionamento del partenariato18.

18	 Da sottolineare come anche uno dei referenti della Regione intervistati abbia riconosciuto la necessità di 
una simile azione di sostegno e formazione al partenariato.
Un altro referente regionale intervistato ha invece sottolineato come nel corso del tempo il contributo del 
partenariato sia diventato sempre più significativo, grazie anche al supporto che è stato garantito a quest’ultimo 
attraverso un progetto di assistenza tecnica a valere sui programmi nazionali. A ciò si aggiunge un intervento 
formativo, finanziato attraverso una specifica linea d’intervento del P.O. FESR 2007-2013, consistito 
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Tra i pochi che invece non hanno riconosciuto ai partner un soddisfacente 
livello di competenza, c’è anche chi ha espressamente richiamato la necessità 
di accompagnare al - pur indispensabile - investimento di risorse per l’assi-
stenza tecnica, anche un deciso salto di qualità del partenariato, i cui rap-
presentanti spesso confondono la ‘legittimazione’ politica con la competenza 
tecnica necessaria ai tavoli partenariali.

Fig. 7 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘il livello di competenza tecnica espres-
so dai partner della Regione Puglia è soddisfacente’

Fig. 8 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘l’ammontare di risorse investite in 
azioni di formazione e sostegno dei partner è soddisfacente’

Il coinvolgimento del partenariato nelle fasi del ciclo di programmazione: 
metodi e strumenti

Rispetto al coinvolgimento del partenariato nelle diverse fasi della pro-
grammazione (preparazione, attuazione, sorveglianza e valutazione), la mag-

nell’attivazione di “Scuole di partecipazione” finalizzate alla diffusione della conoscenza e dell’uso di metodol-
ogie e strumenti per favorire la partecipazione, nonché al rafforzamento del ruolo del partenariato economi-
co-sociale (a corollario dell’attività formativa sono stati attivati dei cantieri di partecipazione su specifici am-
biti tematici e promossi scambi di esperienze a livello internazionale). Inoltre, sono stati attivati Laboratori 
Interattivi, denominati “LabPuglia”, rivolti ai funzionari regionali, ai dipendenti degli Enti Locali e al parte-
nariato, finalizzati all’approfondimento dei metodi per la gestione del P.O. FESR 2007-2013, con l’obiettivo di 
favorire l’impiego qualificato e partecipato dei fondi strutturali.
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gior parte degli intervistati (circa l’82%) ha affermato che questo non è stato 
soddisfacente, sostenendo per lo più che il coinvolgimento maggiore si è regi-
strato solo nella fase iniziale19 (ma in realtà qualcuno ha anche riscontrato, al 
contrario, un coinvolgimento minore nella fase di preparazione e maggiore in 
quelle successive).

Da sottolineare, poi, come qualcuno degli intervistati abbia ravvisato, 
nell’insoddisfacente grado di coinvolgimento dei partner in alcune delle fasi 
del ciclo di programmazione, anche una certa responsabilità dello stesso par-
tenariato, che non ha preteso con la giusta convinzione un coinvolgimento più 
sostanziale.

Fig. 9 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘l’attività di partenariato ha riguardato 
tutte le fasi della programmazione (preparazione, attuazione, sorveglianza e valutazio-
ne) in maniera soddisfacente’

Si è poi domandato agli intervistati se ritenessero che fosse stata adeguata-
mente seguita nella Regione Puglia la raccomandazione dell’aprile 2012 della 
Commissione Europea secondo la quale dovrebbe esserci un coinvolgimen-
to significativo delle parti nell’analisi delle sfide e delle esigenze da affrontare 
con i fondi del QSC, nella scelta degli obiettivi e delle priorità per affrontarle, e 
nei meccanismi di coordinamento istituiti per sfruttare le sinergie tra i diversi 
strumenti disponibili per la promozione di una crescita intelligente, sostenibile 
e inclusiva.

A questa domanda la gran parte degli intervistati (circa il 59%) ha dato una 
risposta negativa, affermando di considerare insoddisfacente, ad esempio, il 

19	 Anche uno dei referenti regionali intervistati ha riconosciuto come nella fase di attuazione - giudicata più 
‘burocratica’ - ci sia stato un insufficiente coinvolgimento del partenariato.
Un altro dei referenti regionali ha invece sottolineato come nel ciclo di programmazione 2007-2013 il parte-
nariato sia stato parte attiva anche della fase di attuazione nell’ambito della Cabina di Regia del “Piano straor-
dinario per il lavoro”, nella quale si definiscono gli avvisi pubblici con cui viene avviata una tipologia di inter-
vento. Gli stakeholder sono stati messi nelle condizioni di definire i criteri di selezione e di verificare in corso 
d’opera l’avanzamento degli interventi.
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coinvolgimento del partenartiato registrato nella stesura dei PO del periodo 
2007-201320.

Una percentuale significativa - pari al 29% - ha invece espresso, al contra-
rio, una certa soddisfazione per la direzione intrapresa dalla Regione negli ul-
timi tempi, sottolineandone la volontà e l’impegno profuso per una maggiore 
condivisione con il partenariato delle analisi strategiche effettuate.

Fig. 10 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘nella Regione Puglia si è registrato un 
coinvolgimento significativo delle parti nell’analisi delle sfide e delle esigenze da affron-
tare con i fondi del QSC, nella scelta degli obiettivi e delle priorità per affrontarle, e nei 
meccanismi di coordinamento istituiti per sfruttare le sinergie tra i diversi strumenti 
disponibili per la promozione di una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva’

Entrando nel merito delle ‘regole di funzionamento’ del partenariato, la 
gran parte degli intervistati, pur riconoscendo una grande trasparenza alle 
formule organizzative utilizzate, ha sottolineato come manchi assolutamente 
- probabilmente anche per la carenza di assistenza tecnica e di organizzazione 
strutturata del partenariato - un programma di lavoro sistematico e definito, 
che preveda obiettivi chiari ed un preciso calendario dei lavori.

20	 Su questo punto uno dei referenti regionali intervistati ha riconosciuto come siano da giudicare ancora 
insufficienti i momenti di condivisione delle ‘analisi delle sfide e delle esigenze da affrontare’.
Un altro referente regionale ha sottolineato come la programmazione 2014-2020 sia stata avviata in Puglia 
attraverso uno specifico incontro con il partenariato a metà gennaio 2013 in cui si è stato presentato il quadro 
normativo e istituzionale di riferimento, nonché l’organizzazione del percorso che porterà alla predisposizione 
dei nuovi programmi operativi. In tal senso, è intenzione della Regione discutere nei singoli tavoli tecnici set-
toriali delle criticità del contesto regionale che si intendono superare attraverso i fondi del QSC e delle sfide da 
superare.
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Fig. 11 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘nella Regione Puglia il partenariato è 
organizzato in modo trasparente, secondo un programma di lavoro con obiettivi chiari 
ed un calendario preciso’

La gran parte degli intervistati (circa il 70%) ha dichiarato di registrare nella 
Regione l’esistenza di canali informali di partenariato in aggiunta ai canali più 
formali, sottolineando anche però di ritenere tale circostanza assolutamente 
fisiologica, per la presenza sia di relazioni di collaborazione più assidue tra 
singoli partner, sia di ‘interlocutori privilegiati’ nei rapporti con la Regione.

Fig. 12 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘nella Regione Puglia si registra l’esi-
stenza di canali informali di partenariato in aggiunta ai canali più formali’

In relazione ai metodi consultativi utilizzati, la totalità degli intervistati 
si è sostanzialmente espressa registrando il ricorso esclusivo a metodi di na-
tura tradizionale, sottolineando al contempo di valutare positivamente tale 
approccio, perché dimostratosi in ogni caso il più efficace, anche a fronte di 
sporadiche sperimentazioni di metodi maggiormente innovativi.
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Fig. 13 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘nella Regione Puglia si registra il ri-
corso a metodi consultativi di tipo “innovativo”’.

Circa le forme dei contributi forniti e la concreta esplicitazione di forme di 
impegno/responsabilizzazione da parte degli interessati, si è osservato da un 
lato il ricorso piuttosto frequente a contributi scritti (82%) - rispetto al quale è 
stato peraltro sollevato il problema dei tempi troppo ristretti che solitamente 
vengono ‘imposti’ - e dall’altro una non sistematica esplicitazione delle forme 
di impegno/responsabilizzazione richieste.

Fig. 14 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘le parti coinvolte forniscono un con-
tributo tecnico ai lavori con contributi scritti’.

Fig. 15 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘vi è stata una concreta esplicitazione 
di forme di impegno/responsabilizzazione da parte degli interessati’.
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Gli esiti del partenariato: punti di forza, di debolezza e proposte di migliora-
mento

Rispetto al quesito che ha domandato se il partenariato sia basato nella 
Regione Puglia su una prospettiva di reale partecipazione a lungo termine che 
permetta agli attori privati di assumere un ruolo attivo su un piede di parità 
con gli enti pubblici, circa l’88% degli intervistati ha espresso un parere nega-
tivo.

Tra coloro che, al contrario, hanno riportato una posizione più favorevole, 
molti hanno però precisato che il livello di partecipazione ‘concesso’ al parte-
nariato in realtà cambia in maniera notevole nella gestione dei singoli ‘Assi’.

Fig. 16 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘nella Regione Puglia il partenariato è 
basato su una prospettiva di reale partecipazione a lungo termine, che permette agli 
attori privati di assumere un ruolo attivo su un piede di parità con gli enti pubblici.’

Rispetto alla capacità della Regione di raggiungere l’accordo di tutti i part-
ner, il 58% degli intervistati ha affermato che ciò è successo molto o abbastan-
za frequentemente, sottolineando come non ci siano stati, nel corso dei diversi 
confronti, momenti di forte attrito e come in sostanza abbia sempre prevalso 
la ragionevolezza, che a volte ha anche portato i partner ad accettare per com-
promesso documenti non ritenuti pienamente soddisfacenti.

Qualcuno degli intervistati ha anche aggiunto che quando c’è stato un mag-
giore coinvolgimento dei partner il grado di condivisione dei documenti è 
stato molto alto, citando espressamente come esempio migliore in tal senso il 
‘Piano straordinario per il lavoro’, presentato dalla Regione Puglia nel gennaio 
del 2011.
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Fig. 17 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘la Regione Puglia è riuscita frequen-
temente a raggiungere l’accordo di tutti i partner’.

Il 65% degli intervistati ha affermato di ritenere molto o abbastanza ade-
guata la misura in cui i documenti finali tengono conto delle posizioni espres-
se dal partenariato, ed in particolare di quelle della propiria organizzazione, 
anche se - a fronte di un generale livello di soddisfazione - si sono anche in 
questo caso evidenziati risultati variabili nella gestione dei diversi fondi21.

In proposito, è stato sottolineato soprattutto come nelle occasioni in cui 
sono state avanzate proposte oggettivamente migliorative, le stesse sono sem-
pre state condivise e prese in considerazione.

Alcuni intervistati hanno invece riportato una posizione più critica, affer-
mando che la possibilità di incidere in maniera sostanziale sui documenti fi-
nali è stata spesso davvero limitata22.

Fig. 18 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘i documenti finali tengono adeguata-
mente conto delle posizioni espresse dalle parti economiche e sociali, ed in particolare di 
quelle della sua organizzazione’.

È interessante osservare come la maggioranza degli intervistati - anche se 
con una percentuale non altissima, pari al 52% - abbia sostenuto di essere 

21	 A questo proposito, si osserva come le posizioni espresse non siano state unanimi, considerato che gli 
intervistati non hanno ricondotto l’esperienza più positiva sempre allo stesso Fondo.
22	 Su questo aspetto, uno dei referenti regionali intervistati ha sostenuto che le modifiche ai documenti pro-
poste dai partner sono state quasi sempre riconducibili all’inserimento di istanze specifiche e solo raramente 
hanno riguardato le analisi di contesto e le tematiche di carattere più generale.
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poco d’accordo con l’affermazione per la quale ‘le parti economiche e sociali 
hanno contribuito efficacemente e con incisività alla programmazione, pre-
sentando proposte rilevanti’23.

Tale posizione è giustificata dagli intervistati non solo con un coinvolgi-
mento - ad opera delle competenti strutture regionali - ritenuto insoddisfa-
cente e frammentario, ma anche con limiti propri dello stesso partenariato.

Fig. 19 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘le parti economiche e sociali hanno 
contribuito efficacemente e con incisività alla programmazione, presentando proposte 
rilevanti’.

Piuttosto equilibrate risultano anche le posizioni di quanti hanno espresso 
accordo (47%) o disaccordo (41%) con l’affermazione secondo cui ‘le parti 
economiche e sociali hanno favorito la velocizzazione dei processi e garantito 
il rispetto di tempi e procedure’.

Tra i primi, sono preponderanti quanti hanno sottolineato, da un lato, l’a-
zione di costante stimolo alle strutture regionali portata avanti dal partenaria-
to, e dall’altro, il fatto che quest’ultimo abbia sempre favorito la definizione dei 
processi per evitare ingenti perdite di risorse (come avvenuto ad esempio nel 
caso della riprogrammazione dei fondi relativa al biennio 2010-2012).

Tra coloro che hanno espresso disaccordo con la stessa affermazione, pre-
vale invece la posizione di quanti ritengono che il partenariato non abbia ‘fa-
vorito la velocizzazione dei processi’ semplicemente perché questa non è una 
sua prerogativa24.

23	 Per nulla d’accordo con la stessa affermazione si è dichiarato uno dei referenti della Regione intervistati.
24	 Su tale orientamento si è collocato anche uno dei referenti regionali intervistati, che ha sostenuto che i 
partner non hanno potuto velocizzare i processi, ma ha anche riconosciuto il fatto che non li abbiano neanche 
ostacolati.
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Fig. 20 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘le parti economiche e sociali hanno 
favorito la velocizzazione dei processi e garantito il rispetto di tempi e procedure’.

La maggior parte degli intervistati (circa il 71%) ha sostenuto di essere poco 
o per nulla d’accordo con l’affermazione secondo cui ‘le parti economiche e 
sociali hanno compromesso l’efficacia del processo partenariale monopoliz-
zandolo per ottenere risultati individualistici piuttosto che di ampia utilità’.

In proposito, è stato infatti ribadito il convincimento per il quale, al contra-
rio, il partenariato abbia sempre fatto prevalere gli interessi generali rispetto 
a quelli particolaristici, accettando compromessi anche non pienamente sod-
disfacenti25.

Fig. 21 - �Quanto è d’accordo con la seguente affermazione ‘le parti economiche e sociali hanno 
compromesso l’efficacia del processo partenariale monopolizzandolo per ottenere risul-
tati individualistici piuttosto che di ampia utilità’.

Interpellati su quali ritenessero essere i principali punti di forza del par-
tenariato nella Regione Puglia, gli intervistati hanno concentrato le proprie 
risposte soprattutto sulle seguenti opzioni26:

25	 È interessante sottolineare come, su questo tema, anche i referenti regionali intervistati si siano espressi 
nella stessa maniera, riconoscendo al partenariato di non avere mai compromesso l’efficacia dei processi per 
salvaguardare interessi individualistici.
26	 I punti di forza citati dai referenti regionali coinvolti nell’indagine sono stati, invece, l’ampiezza del parte-
nariato, la competenza delle parti economiche e sociali, il legame con il territorio dei partner coinvolti, 
l’applicazione del partenariato a tutte le fasi della programmazione e la trasparenza nella condivisione delle 
informazioni.
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-	 abilità dei componenti del partenariato nell’individuare i bisogni (n. 10 ci-
tazioni);

-	 cambiamento culturale prodotto (n. 8 citazioni);
-	 ampiezza del partenariato (n. 8 citazioni);
-	 competenza delle parti economiche e sociali (n. 8 citazioni);
-	 legame con il territorio dei partner coinvolti (n. 7 citazioni);
-	 disponibilità dell’amministrazione (n. 5 citazioni).

Fig. 22 - Quali sono a suo avviso i punti di forza del partenariato nella Regione Puglia?

Rispetto ai principali punti di debolezza del partenariato nella Regione 
Puglia, le opzioni maggiormente selezionate sono state27:
-	 l’insufficiente applicazione del partenariato a tutte le fasi della programma-

zione (n. 14 citazioni);
-	 la scarsa possibilità di incidere sulle decisioni da parte dei partner (n. 10 

citazioni);
-	 la mancata definizione di piani di lavoro chiari e condivisi (n. 8 citazioni);
-	 la ritualità delle riunioni (n. 8 citazioni);
-	 l’inefficacia dei metodi consultativi utilizzati (n. 6 citazioni);
-	 il ruolo non paritetico tra amministrazione e partner coinvolti (n. 6 citazio-

ni).

27	 I punti di debolezza citati dai referenti regionali coinvolti nell’indagine sono stati: lo scarso cambiamento 
culturale prodotto, una non accurata selezione dei partner, l’insufficiente legame con il territorio dei partner 
coinvolti, l’insufficiente applicazione del partenariato a tutte le fasi della programmazione, la scarsa possibilità 
di incidere sulle decisioni da parte dei partner, la ritualità delle riunioni ed un ruolo non paritetico tra am-
ministrazione e partner coinvolti.
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Fig. 23 - �Quali sono a suo avviso i punti di debolezza del partenariato nella Regione Puglia?

L’ultimo quesito posto agli intervistati ha riguardato eventuali suggerimen-
ti per migliorare nei prossimi anni l’applicazione del principio di partenariato 
nella Regione Puglia.

In proposito, le proposte più significative avanzate dagli intervistati posso-
no sintetizzarsi come segue28:
-	 attivare la “Conferenza regionale permanente per la programmazione eco-

nomica, territoriale e sociale” di cui all’articolo 46 della L.R. 12 maggio 2004 
n. 7 “Statuto della Regione Puglia” (già richiamata nel protocollo d’intesa 
sottoscritto nel febbraio 2008 tra la Regione ed il partenariato). La stessa 
Conferenza è individuata dallo statuto regionale quale luogo istituzionale 
in cui le formazioni sociali, le autonomie funzionali e il terzo settore espri-
mono tra gli altri pareri sui documenti generali di programmazione della 
Regione tra i quali rientrano i Piani Operativi;

-	 definire in maniera più chiara ed esplicita il ruolo e le responsabilità asse-
gnate al partenariato;

-	 attivare una struttura che possa garantire al partenariato la necessaria as-
sistenza tecnica favorendo - attraverso lo svolgimento di tutte le attività 
necessarie - un coinvolgimento sostanziale dei partner in tutte le fasi della 
programmazione ed incrementando l’efficacia delle iniziative partenariali;

28	 La stessa domanda è stata posta anche ai referenti della Regione intervistati, i quali hanno segnalato in 
particolare: l’esigenza di garantire al partenariato la necessaria assistenza tecnica, la possibilità di introdurre 
un’articolazione del partenariato ‘a geografia variabile’, che possa consentire, in funzione dei diversi argo-
menti da trattare, la partecipazione alle riunioni, di volta in volta, delle rappresentanze regionali o di quelle 
territoriali degli enti partner. Infine, è stata sottolineata anche l’esigenza di modificare ed attualizzare il proto-
collo d’intesa del 2008, pianificare in maniera più sistematica i tempi dei processi partenariali ed introdurre 
metodi consultativi di tipo innovativo per ovviare alla ritualità delle riunioni spesso riscontrata in passato. 
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-	 potenziare il coinvolgimento del partenariato nei momenti più formali del 
ciclo di programmazione - quali ad esempio quelli dei comitati di sorve-
glianza.

5.  Conclusioni

La ricerca presentata nelle sezioni di cui sopra ha analizzato l’evoluzione 
e attuazione del Principio di Partenariato in Europa, in Italia e in particolare 
nella regione Puglia.

In sintesi, a metà degli anni ’90 l’Italia è passata da uno Stato altamente 
interventista in cui la dimensione regionale era sottovalutata e trascurata, ad 
uno Stato regolatore moderno basato su leggi trasparenti e organizzate secon-
do i principi della governance multi-livello. Nel frattempo, anche la politica 
regionale venne assoggettata a riforme radicali dovute all’abolizione dell’ap-
proccio centralizzato. Emerse in tal modo un nuovo metodo bottom-up, ba-
sato sul ruolo essenziale della regione e degli attori sociali locali.

Il Partenariato è indubbiamente diventato uno dei principi più importanti 
per l’implementazione di politiche e programmi di sviluppo economico. L’a-
nalisi della situazione italiana e della Puglia in particolare ha mostrato che se 
da un lato il partenariato è ormai presente come principio di programmazio-
ne, il fatto che non sia regolato in maniera sistematica e condivisa, rende la sua 
implementazione poco chiara e a volte dipendente dalle decisioni politiche.

Per ovviare tale “informalità”, la Commissione Europea ha prodotto nell’a-
prile 2012, un documento che rappresenta il “Codice di Condotta Europeo sul 
Partenariato” (CCEP). Nel codice si trovano già delle proposte che sembrano 
rispondere alla maggior parte dei problemi emersi dall’analisi svolta per la 
regione Puglia.

Nello specifico, l’analisi empirica ha mostrato che, nonostante la maggio-
ranza degli intervistati abbiano espresso un giudizio positivo sull’ampiezza del 
partenariato, rimangono ad oggi escluse dallo stesso alcune istituzioni o enti 
di rappresentanza previsti dalla Commissione, e nello specifico quelle impe-
gnate nel cosiddetto ‘terzo settore’ (in particolare quelle operanti nel sociale). 
A tal proposito il CCEP propone di regolare l’obbligo di “far partecipare al 
partenariato le istituzioni, le organizzazioni e i gruppi che possono influire 
sull’attuazione dei programmi o esserne toccati” soprattutto quelli più deboli e 
meno rappresentati (CCEP, p 7).

Se da un lato la dimensione del partenariato è importante per garantire 
il pluralismo delle istanze, dall’altro emerge che non è solo l’ampiezza, ma le 
procedure e le modalità organizzative a incidere sul processo decisionale. È 
quindi cruciale che tutti i soggetti coinvolti conoscano la finalità del parte-
nariato, le attività di ciascuno e quali siano i risultati attesi del partenariato. 



2. Il principio di partenariato nella programmazione delle politiche regionali …� 97

A tal fine è necessario definire un programma di lavoro con obiettivi chiari e 
con una tabella di marcia precisa. Per favorire tale processo, il CCEP invita 
gli Stati membri a definire una serie di requisiti procedurali minimi in modo 
da garantire tempestività nelle comunicazioni ai partner e tempo sufficiente 
perché questi ultimi possano raccogliere le osservazioni necessarie a fornire 
feedback.

In termini di copertura territoriale, l’analisi empirica condotta in Puglia, 
mostra come questa possa essere migliorata tramite l’adozione di una “geo-
grafia variabile” che adegui il partenariato ai programmi, prevedendo che si 
possa avere il coinvolgimento di diversi partner non solo per ciascun fondo 
ma anche secondo i molteplici interventi.

Una delle maggiori critiche emerse nella letteratura riguardo al partena-
riato, è legata alla capacità catalizzativa dei partner, laddove alcuni autori non 
reputano gli stakeholder capaci di raccogliere tutti gli interessi/bisogni e di-
vulgare informazioni ai loro associati. Al contrario, in Puglia, le osservazioni 
in merito suggeriscono che, se da un lato si registra una buona capacità di 
“individuazione dei bisogni” che supera gli interessi individualistici, dall’altro 
manca la capacità di influenzare le azioni concrete per rispondere ai bisogni 
stessi. Questo trend è in linea con quello che succede nella maggior parte del-
le regioni italiane. Ovvero, il coinvolgimento dei partner nella fase inziale è 
sempre maggiore rispetto al coinvolgimento nelle fasi successive del ciclo di 
programmazione, quali la delineazione degli interventi, l’attuazione, il moni-
toraggio e la valutazione.

Un maggior coinvolgimento dei partner richiede non solo un impegno da 
parte dell’amministrazione pubblica, ma anche maggiore competenza da par-
te degli stessi partner. Seppur la maggior parte degli intervistati abbia espresso 
un giudizio positivo sulle competenze tecniche dei partner, c’è chi ha espres-
samente richiamato l’attenzione sulla necessità di investire maggiori risorse 
a favore di azioni di sostegno e formazione del partenariato. Tale necessità 
diventa più pressante con il nuovo periodo di programmazione, laddove è 
necessario assicurarsi che anche le parti economiche e sociali e le ONG di pic-
cole dimensioni dispongano delle capacità necessarie a partecipare alla prepa-
razione, attuazione, sorveglianza e valutazione del contratto di partenariato e 
dei programmi. Il CCEP segnala alcune forme di sostegno, non solo di forma-
zione ma anche di supporto economico, tra cui: seminari specifici, sessioni di 
formazione, strutture di coordinamento e di rete, erogazione di un contributo 
ai costi sostenuti dai partner per la partecipazione alle riunioni di preparazio-
ne, attuazione, sorveglianza e valutazione dei programmi.

È indubbio che laddove il partenariato abbia funzionato i risultati sono 
stati ottimali, e questo è confermato dal lavoro di ricerca condotto in Puglia 
ed in altre regioni. Al fine di rafforzare il partenariato è necessario che ci siano 
delle regole chiare di selezione dei partner, trasparenza su ruoli e responsabi-
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lità’, definizione di tempistiche a priori, ma anche la volontà politica di lasciare 
spazio a competenze e conoscenze tecniche nel prendere decisioni relative ai 
più adeguati interventi di sviluppo economico. Essere partner significa essere 
“soci”, quindi l’amministrazione e i partner devono avere lo stesso livello di 
parità nell’accesso alle informazioni e nella capacità di influenzare le decisioni.

In tal senso, particolarmente utile ed auspicabile pare l’attivazione della 
“Conferenza regionale permanente per la programmazione economica, terri-
toriale e sociale” di cui all’articolo 46 della L.R. 12 maggio 2004 n. 7 “Statuto 
della Regione Puglia” (già richiamata nel protocollo d’intesa sottoscritto nel 
febbraio 2008 tra la Regione ed il partenariato, ma sino ad oggi mai resa ope-
rativa).

La stessa Conferenza, infatti, potrebbe rappresentare la sede più opportuna 
per semplificare l’interlocuzione tra la Regione ed il partenariato, conferendo-
le la necessaria sistematicità ed efficacia.
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3.
Le prospettive per il Mezzogiorno e la Puglia  

dopo la crisi globale
Osservatorio Regionale Banche Imprese di Economia e Finanza (OBI)*

Sommario: 1. Introduzione; 2. Lo scenario nazionale e internazionale per i prossimi 
anni; 3. Le conseguenze per il Mezzogiorno; 4. I differenziali regionali; 5. Le prospet-
tive per la Puglia.

1.  Introduzione

Il Mezzogiorno d’Italia è stata una delle aree più colpite dagli ultimi svilup-
pi della crisi economica. Come è noto, la crisi è nata nel 2008 dagli squilibri 
finanziari del settore privato statunitense ma si è aggravata in Europa a metà 
del 2011 a causa dei dubbi dei mercati circa la sostenibilità dei debiti sovrani 
dei cosiddetti paesi “periferici” o PIIGS: Irlanda, Portogallo, Spagna, Italia, 
Grecia. Proprio questa specificità europea ha impresso una accelerazione al 
pur necessario processo di riforma del settore pubblico e del mercato del lavo-
ro, che tuttavia, nel breve periodo, si è tradotto in una caduta dei redditi delle 
famiglie e della domanda interna. Questo fenomeno ha finito per stroncare sul 
nascere anche i deboli segni di miglioramento che si erano appena manifestati 
in alcune aree del Mezzogiorno ed ha aggravato i numerosi focolai di crisi che 
già pesavano sul destino di molte aree industriali meridionali.

Nel Mezzogiorno, infatti, il sostegno della spesa pubblica è venuto a mancare 
proprio nel momento di crisi peggiore del settore privato, contribuendo a inde-
bolire un tessuto produttivo già segnato profondamente da carenze strutturali 
e da un ambiente sociale molto problematico. Su questo punto perfino la ma-
tematica è impietosa: anche se nel Mezzogiorno si programmasse una riduzio-
ne dell’incidenza del settore pubblico sul Pil dall’attuale 30% al 23% in 10 anni 
(ottenendo così un dimezzamento del divario rispetto al resto del Paese), ciò 
comporterebbe una minore crescita della produzione complessiva di circa un 
punto l’anno nel Sud e nelle Isole.1 Anche trascurando gli effetti demoltiplicativi 

*	 Il presente capitolo è stato elaborato dalla struttura di ricerca dell’OBI, con il Coordinamento del Dott. 
Enrico D’Elia (Senior Economist ISTAT), e la collaborazione del Dott. Fabio Pinca (Responsabile Area 
Ricerche OBI con delega per le Relazioni Esterne con gli Enti Pubblici), del Dott. Giovanni Pesce (Dottore di 
Ricerca-Università di Bari), e del Dott. Angelo Marco Damiani (Responsabile Area Amministrazione e Affari 
Generali OBI).
1	 In generale, è facile dimostrare che per passare in n anni da una quota del settore pubblico sul Pil pari al p0% 
ad una del p1% è necessario che tale comparto cresca ad un tasso che è inferiore a quello del settore privato di 
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sulla domanda aggregata, questo ridimensionamento farebbe diminuire il Pil 
nazionale di circa due decimi di punto. Probabilmente questo handicap poteva 
essere sopportato agevolmente, in vista dei futuri vantaggi di un sistema econo-
mico più agile e produttivo, se le prospettive di crescita per l’economia italiana 
nei prossimi anni fossero state favorevoli. Tuttavia, all’indomani di una nuova 
caduta del Pil e in vista di anni ancora difficili per tutta l’economia europea, que-
sto punto di svantaggio rappresenta invece un carico aggiuntivo difficilmente 
sopportabile per l’economia delle regioni meridionali.

Non a caso, le ultime previsioni territoriali dell’Osservatorio Banche - Im-
prese (OBI),2 aggiornate in base alle ultimissime proiezioni nazionali pubbli-
cate nel Documento di economia e finanza (DEF) approvato ad aprile, se-
gnalano una flessione dell’economia meridionale peggiore di quella del resto 
del Paese sia nel 2012 che quest’anno, quando la maggior parte degli analisti 
vedono (o almeno si augurano) una inversione del ciclo economico. In que-
ste condizioni, il divario economico e sociale tra il Sud e l’Italia è destinato 
a crescere ulteriormente, mentre le difficoltà sistemiche rischiano di schiac-
ciare anche quei nuclei di eccellenza che conferiscono all’economia del Sud il 
suo caratteristico aspetto a macchia di leopardo. Il dato più preoccupante di 
questo generale appiattimento delle posizioni all’interno dell’area è che esso 
pregiudica, forse in modo irrimediabile, l’avvio di quei circoli virtuosi tra pro-
duzione e domanda nelle aree più avanzate che avrebbero potuto trascinare 
anche le zone meno sviluppate.

Secondo le previsioni dell’OBI, nella media del quinquennio 2012 - 2016 
si verificherà una crescita appena discreta solo nel Nord-Est (1,0% l’anno), a 
fronte di un aumento medio della produzione al netto dell’inflazione attorno 
allo 0,8% l’anno nel Nord-Ovest e nel Centro ed un incremento del Pil nel 
Mezzogiorno limitato solo allo 0,4% l’anno. Solo per effetti statistici, la minore 
crescita del Mezzogiorno frenerà la dinamica del Pil a livello nazionale di circa 
un decimo di punto: una cifra modesta se la produzione nazionale crescesse a 
ritmi apprezzabili, ma che, nelle attuali condizioni, ridurrà di oltre un settimo 
il già modesto ritmo di sviluppo del Pil nazionale, pari ad appena lo 0,7% tra 
il 2013 e il 2016. 

100/n ln(p0/ p1 (1- p1)/(1- p0)) punti l’anno. Per un valore di p1 vicino al 25%, il tasso di crescita del Pil complessivo 
risulterà dunque mediamente inferiore di 4/3(p1- p0)/n punti percentuali rispetto a quello potenziale.
2	 I dettagli della previsione, anche a livello provinciale e per macro-settori, sono contenuti nel volume “Il 
valore aggiunto dei comuni del Mezzogiorno: Stime 1995-2012 e previsioni 2013-2016”, pubblicato da Gian-
nini, Bari, e presentato lo scorso 14 marzo al CNEL. Le stime e le previsioni sono basate sul metodo TODO-
MUNDO (Stime TOp-DOwn MUNicipali degli aggregati DOmestici), che deriva da un modello di sviluppo 
in cui la dinamica dei singoli comparti produttivi, anche a livello locale, è dettata da fattori prevalentemente 
macroeconomici (tecnologia, andamento della domanda nazionale e mondiale, condizioni finanziarie, prezzi 
relativi, ecc.). In questo quadro, le differenze territoriali sono determinate essenzialmente dalla diversa com-
posizione settoriale dei sistemi economici locali e da fattori strutturali caratterizzati da una lenta evoluzione 
nel tempo.
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In queste condizioni, alla fine del periodo di previsione, nel Mezzogiorno il 
Pil sarà ancora dell’8,5% inferiore al periodo pre-crisi, contro una caduta me-
dia nazionale di meno della metà (-4,1%) e di un risultato molto meno negati-
vo nel Nord-Ovest (-1,8%) e nel Centro (-3%). Ancora più inquietanti sono le 
prospettive occupazionali per il Sud e le Isole. Nei prossimi anni l’occupazione 
meridionale calerà ad un ritmo medio dello 0,5% l’anno e nel 2016 risulterà 
distrutto il 10,7% dei posti di lavoro esistenti prima della crisi. Nel frattempo, 
gli occupati rimarranno sostanzialmente stazionari in Italia e cresceranno del-
lo 0,4% l’anno nel Nord-Est.

All’interno di un quadro generale così sfavorevole, l’ultimo Rapporto 
dell’OBI non manca di evidenziare alcuni segnali positivi. Il Mezzogiorno è 
infatti un territorio estremamente eterogeneo, in cui convivono, nel raggio di 
pochi chilometri, numerosi “nuclei” e “corridoi” di benessere e di sviluppo, 
oltre che di aree di ritardo e declino. Le aree più o meno progredite si “infil-
trano” tra loro, disegnando una geografia economica a macchia di leopardo 
che difficilmente si presta a semplificazioni analitiche e politiche territoriali 
omogenee. È dunque sempre più necessario parlare di “Mezzogiorni”, piutto-
sto che di un’unica area indistinta contrapposta al Centro e al Nord del Paese.

Ad esempio, secondo le previsioni dell’Osservatorio, tra il 2012 e il 2016 ci 
saranno oltre 200 comuni (che comprendono poco meno del 10% degli abitanti 
del Mezzogiorno) in cui il valore aggiunto (al netto dell’inflazione) crescerà di 
oltre il 3% l’anno in media. Inoltre, più di un quarto dei cittadini meridionali 
vivrà in centri in cui il tasso di crescita sarà presumibilmente superiore al 2% 
l’anno. All’opposto, solo il 10% dei meridionali non dovrebbe beneficiare di al-
cuna crescita della produzione nei prossimi anni. La massima concentrazione 
di comuni dinamici si dovrebbe registrare in Campania (con il 37% di popo-
lazione interessata) e in Sicilia (con il 35%), ma è significativo che proprio in 
quest’ultima regione, sempre secondo le stime dell’OBI, almeno un quarto della 
popolazione non ha alcuna prospettiva di crescita economica nei prossimi anni.

Proprio nella forte eterogeneità del Mezzogiorno il Rapporto dell’OBI ha 
individuato sia un punto di forza che di debolezza. L’aspetto positivo è che, 
nonostante tutto, alcuni nuclei stanno resistendo efficacemente al generale 
deterioramento del quadro macroeconomico. Il punto di debolezza, proba-
bilmente più rilevante del precedente, è che ci sono ancora poche e deboli 
connessioni territoriali ed economiche tra i diversi nuclei di benessere e svi-
luppo. La separazione tra questi nuclei di eccellenza ostacola, e forse inibisce, i 
meccanismi di sviluppo endogeni in cui le diverse attività economiche, avviate 
in ogni singolo comune, creano i redditi e la domanda che, a loro volta, stimo-
lano lo sviluppo delle aree circostanti. Il mancato avvio di questi circoli vir-
tuosi ha finito, da un lato, per isolare le zone ad alto reddito rispetto ai comuni 
vicini e, dall’altro, per rallentarne lo sviluppo. Solo migliorando l’integrazione 
tra queste diverse realtà è possibile stimolare lo sviluppo in modo strutturale. 
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Al contrario, è del tutto illusoria la strada di uno sviluppo definitivamente 
“duale”, in cui alcune aree “forti” del Paese riuscirebbero a crescere a ritmi 
sostenuti, indipendentemente dalle performance della altre aree. Uno studio 
specifico condotto dall’OBI nell’ambito del suo ultimo Rapporto mostra ab-
bastanza chiaramente che il Pil di tutte le regioni italiane tende a convergere 
verso un sentiero di sviluppo comune che, da un lato è trainato dalle aree più 
sviluppate, ma dall’altro è pesantemente condizionato dalle performance di 
quelle più deboli. Lo stesso sembra valere, con poche eccezioni, per tutti i co-
muni meridionali all’interno delle province e regioni di appartenenza. Senza 
stimolare la crescita dei sistemi locali meno dinamici non è dunque possibile 
assicurare uno sviluppo sostenuto ai territori più avanzati. In altri termini, il 
Paese può crescere tutto insieme oppure declinare tutto insieme, ma non ci si 
può illudere che solo poche aree si salvino da un destino comune sfavorevole.

Indipendentemente dalle prospettive di sviluppo, resta ancora molto sfa-
vorevole il confronto tra il valore aggiunto pro capite del Meridione e quello 
medio Italiano. Nel 2012, ogni cittadino del Sud e delle Isole ha prodotto il 
40% in meno della media nazionale. Solo il 4% circa dei residenti nel Mezzo-
giorno superava il reddito medio nazionale, con punte del 14% in Sardegna 
e di quasi l’11% in Abruzzo e record negativi dell’ordine dell’1% in Sicilia e 
Molise. Quello del basso livello di produzione per abitante è infatti il vero pro-
blema del Mezzogiorno: i cittadini di quest’area non potranno contare su red-
diti adeguati fino a quando i sistemi economici locali non saranno in grado di 
assicurare un volume di produzione ed un livello di occupazione almeno pari 
alla media nazionale. In caso contrario, gran parte dei bisogni dei residenti nel 
Mezzogiorno continueranno ad essere soddisfatti da beni e servizi importati 
da altre regioni (se non dall’estero) finanziati da trasferimenti di reddito da 
parte delle regioni più avanzate. Su questo punto cruciale, l’OBI non ha potuto 
che certificare come siano stati fatti ben pochi passi in questa direzione e come 
ancora meno se ne preannuncino nel prossimo futuro. 

2. � Lo scenario nazionale e internazionale per i prossimi anni

Il quadro economico italiano ed internazionale per i prossimi anni è parti-
colarmente incerto ed è caratterizzato da significativi rischi di peggioramento. 
In Europa, pesa ancora la sfiducia sulla sostenibilità del debito pubblico in vari 
Paesi, anche al di fuori della cerchia dei PIIGS. Non si può negare che a questa 
sfiducia abbia contribuito anche un’applicazione piuttosto restrittiva dei nuovi 
criteri di valutazione dei titoli pubblici detenuti nel portafoglio delle banche, 
introdotti già alla fine del 2010 e corroborati da una serie di allarmanti stress 
test sui bilanci bancari, che di fatto hanno aumentato significativamente il coef-
ficiente di rischio da associare a questo tipo di investimento, precedentemente 
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considerato sostanzialmente sicuro. Si è così avviato un circolo vizioso in cui 
le banche sono state indotte a vendere titoli pubblici ed a patrimonializzarsi 
per riequilibrare il proprio portafoglio, sottraendo risorse al credito per il set-
tore privato e deprimendo ulteriormente i corsi dei titoli del debito sovrano. 
Una misura che, in linea di principio, doveva rendere le banche più resistenti 
in caso di crisi finanziarie ha così contribuito ad innescare nuove turbolenze 
sui mercati. Solo una serie di ingenti interventi “non convenzionali” della BCE 
ha impedito che questo processo degenerasse. 

Le recenti politiche di consolidamento dei bilanci pubblici, messe in atto 
contemporaneamente in tutta Europa per rafforzare la solidità finanziaria de-
gli Stati, sono riuscite a rassicurare i mercati finanziari ma hanno anche finito 
per aggravare la recessione mondiale, avendo fatto mancare il sostegno della 
domanda pubblica proprio in un momento di estrema debolezza di quella 
privata. A fronte di questa stretta fiscale, la BCE ha tentato, seppure tra molte 
incertezze, di incrementare la liquidità del sistema, anche assumendo l’impe-
gno di acquistare titoli pubblici a breve e medio termine degli stati membri 
che garantiscano il consolidamento dei propri bilanci.

In un momento così difficile si sono manifestate tutte le debolezze di una 
governance economica europea, troppo sbilanciata sul lato della politica mo-
netaria e priva di una strategia fiscale comune. A differenza di altre grandi 
potenze economiche come gli USA, il Regno Unito e il Giappone, l’Europa ha 
così affrontato l’ultima crisi senza strumenti adeguati, utilizzando istituzioni e 
regole concepite almeno venti anni prima per contrastare efficacemente quelli 
che erano i pericoli più immediati in quel momento: ossia l’inflazione e la te-
nuta di quel paniere di valute che sarebbe divenuta la base dell’euro. 

In questo momento, lo scenario internazionale “di consenso” per i pros-
simi anni prevede una crescita mondiale attorno al 3% per quest’anno ed in 
moderata accelerazione dal 2014 in poi con tassi di sviluppo del Pil dell’ordine 
del 4,5%. Questo dato, di per sé rassicurante, deriva tuttavia dalla media di 
una crescita che, tra il 2013 e il 2016 va dall’1% al 3% circa per il complesso 
dei paesi industrializzati, contro ritmi anche superiori al 6% per i paesi emer-
genti (Cina, Russia, India, Brasile, ecc.). Dovrebbe deludere, in particolare, la 
performance della vecchia Europa, ancora in recessione nel 2013 (-0,3%) e la 
cui crescita resterà probabilmente poco al di sopra dell’1,5% negli anni suc-
cessivi. All’interno dell’Europa, inoltre, restano deboli perfino le prospettive 
della Germania che dopo un andamento migliore della media dell’area fino 
al prossimo anno, dovrebbe crescere meno dell’Eurozona nel biennio succes-
sivo. Molto peggiore potrebbe essere la situazione dei paesi “periferici”, che 
difficilmente sperimenteranno un significativo incremento del reddito prima 
del 2015. 

Di fronte a prospettive così fosche, si registra qualche ripensamento sulle 
politiche di eccessivo rigore anche presso le istituzioni internazionali, come 
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il FMI e la Commissione Europea che le hanno sempre supportate. In par-
ticolare, ci si è resi conto che un consolidamento fiscale diffuso, a differenza 
di quello in un singolo paese isolato, crea le condizioni per una caduta della 
domanda globale a livello mondiale, poiché verrebbe a mancare il sostegno di 
una domanda internazionale in grado di compensare la riduzione di quella 
interna legata alle restrizioni di bilancio.

Tav. 1 – �Il quadro macroeconomico nazionale

  2012 2013 2014 2015 2016
PIL ai prezzi di mercato -2,4 -1,3 1,3 1,5 1,3
importazioni di beni e servizi -7,7 -0,3 4,7 4,4 4,1
 
consumi finali nazionali -3,9 -1,7 0,9 1,0 0,9
   spesa delle famiglie residenti -4,3 -1,7 1,4 1,1 1,1
   spesa della P.A. e I.S.P. -2,9 -1,7 -0,4 0,7 0,3
investimenti fissi lordi -8,0 -2,6 4,1 3,2 2,6
   macchinari, attrezzature e vari -9,9 -3,0 5,1 4,4 3,8
   costruzioni -6,2 -2,2 3,1 2,0 1,5
variazione delle scorte e oggetti di valore (*) -0,6 -0,1 0,1 0,1 0,0
esportazioni di beni e servizi 2,3 2,2 3,3 4,1 4,1
Occupazione totale (ULA) -1,1 -0,3 0,6 0,8 0,7

(*) Contributo alla variazione del Pil. Fonte: DEF 2013.

Secondo le ultime previsioni ufficiali del Governo, pubblicate nel DEF 
di aprile, il Pil italiano dovrebbe calare ancora dell’1,3% quest’anno (circa la 
metà del 2012), per poi riprendere a crescere dal 2014, seppure a tassi infe-
riori all’1,5%. Previsioni indipendenti, formulate da altre istituzioni, indicano 
una crescita ancora più modesta. La dinamica della produzione resta condi-
zionata dal consolidamento dei conti e, in particolare, dall’impegno di ridur-
re significativamente la massa del debito pubblico nei prossimi due decenni, 
mantenendo un avanzo primario dell’ordine del 3%. In queste condizioni, non 
è possibile aspettarsi alcun contributo alla crescita da parte del settore pubblico 
e le prospettive di ripresa restano legate essenzialmente alla domanda estera 
ed ai risultati delle riforme strutturali appena avviate. In effetti, le esportazioni 
italiane stanno già aumentando ad un ritmo sostenuto, superiore alla crescita 
dei tradizionali mercati di sbocco delle merci italiane (soprattutto Europa ed 
USA), evidenziando una espansione delle imprese nazionali verso mercati più 
dinamici. Nei prossimi anni, inoltre, le esportazioni totali dovrebbero accelera-
re fino a raggiungere tassi dell’ordine del 4%. L’aumento delle esportazioni sa-
rebbe solo in parte compensato da un analoga ripresa degli acquisti dall’estero.

I consumi totali, a loro volta, dovrebbero aumentare nei prossimi anni a 
ritmi inferiori all’1%, sia per la debolezza dei redditi delle famiglie, sia per la 
dinamica cedente dei consumi pubblici. In queste condizioni, la ripresa degli 
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investimenti è affidata quasi interamente alla necessità di mantenere la capa-
cità produttiva in linea con la domanda estera, mentre resterebbe molto meno 
dinamica la componente delle costruzioni, legata tipicamente al mercato abi-
tativo ed alle opere pubbliche. 

Per quanto riguarda le riforme strutturali, e in particolare quella del mer-
cato del lavoro e le semplificazioni amministrative, richiamate nel DEF, il loro 
contributo alla crescita del Pil, a regime, potrebbe sfiorare i 4 decimi di punto 
l’anno, anche secondo recenti stime dell’OCSE. Per il momento, tuttavia, non 
se ne intravedono ancora i benefici, poiché un sistema produttivo reso più 
efficiente e flessibile dalle riforme ha pur sempre bisogno di una domanda 
adeguata per manifestare tutte le sue potenzialità. 

La modesta crescita prevista per i prossimi anni determinerà un aumento 
solo marginale dell’occupazione (0,5% in media tra il 2013 e 2016), tenendo 
conto di una caduta ancora dello 0,3% quest’anno. Una dinamica così mode-
rata sarà del tutto insufficiente a riassorbire le perdite accumulate negli anni 
scorsi, valutabili in oltre un milione di occupati (rapportati ad unità standard 
impiegate full time), pari al 4% degli addetti pre-crisi.

3.  Le conseguenze per il Mezzogiorno

Già le previsioni elaborate dall’OBI alla fine del 2011 prefiguravano il ri-
schio di un peggioramento della situazione economica del Mezzogiorno, ben 
prima che si verificasse quel double dip temuto da alcuni analisti al termine 
della recessione del 2008-2009. Purtroppo gli ultimi dati disponibili tendono 
a convalidare questo scenario, anche ipotizzando la continuazione dell’attività 
di poli industriali fondamentali come Portovesme, Taranto, Melfi, Pomiglia-
no e Termini Imerese, che con il loro indotto rappresentano un insostituibile 
volano per lo sviluppo delle rispettive aree. Le prospettive di crescita del Mez-
zogiorno dipendono inoltre dalla piena efficacia degli incentivi previsti dalla 
riforma del mercato del lavoro e dal successo delle riforme strutturali nel cam-
po delle liberalizzazioni, delle semplificazioni e dello sviluppo della competiti-
vità. In particolare, ci si attende un contributo sostanziale da un uso migliore 
dei fondi comunitari, dalle facilitazioni creditizie riservate alle piccole e medie 
imprese, dai piani per la R&D e dalla liquidazione dei debiti della Pubblica 
Amministrazione. Tuttavia non è detto che queste opportunità siano sfruttate 
al meglio da un sistema di imprese in grave difficoltà e da un apparato buro-
cratico ancora poco efficiente. Un sollievo alle condizioni di molte imprese 
meridionali potrebbe venire dal pagamento dei debiti della PA, che nel Sud e 
nelle Isole rappresentano ancora uno dei principali clienti di molte aziende.

Nel Mezzogiorno, il susseguirsi di due crisi così ravvicinate nel tempo sta 
avendo effetti disastrosi: dopo aver mancato completamente il “rimbalzo” del 
2010 e della prima parte del 2011, che ha invece interessato il resto del Paese, Sud 
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e Isole hanno visto un modesto recupero di produzione solo nel 2011, che tutta-
via è stato bruscamente interrotto dalle ultime difficoltà. Secondo le previsioni 
dell’OBI, il mancato avvio della ripresa in questa area del Paese avrà conseguen-
ze negative che si protrarranno fino al 2014 e probabilmente pregiudicheranno 
la crescita anche negli anni successivi. Questo andamento contribuirà inevita-
bilmente ad approfondire i divari territoriali interni, invece che attenuarli.

Alla fine del periodo di previsione, nel 2016, il peso del Mezzogiorno sull’e-
conomia nazionale finirà così per ridursi al 22,6%, con una perdita di un pun-
to e mezzo rispetto al 2000. Lo spostamento di risorse avvantaggerà preva-
lentemente le regioni del Centro (che guadagneranno 0,9 punti, soprattutto 
grazie al contributo del Lazio) e del Nord-Ovest (+0,5 punti), mentre la quota 
di Pil prodotta nell’altra area tradizionalmente più industrializzata del Paese 
resterà sostanzialmente stazionaria, attorno al 23%. 

Tav. 2 – �Prodotto interno lordo (variazioni annuali ai prezzi dell’anno precedente)

Regione 2012 2013 2014 2015 2016 Media 
2000-2008

Media 
2013-2016

Liguria -2,1% -1,7% 0,8% 1,3% 1,0% 0,5% 0,3%
Lombardia -1,8% -0,5% 1,8% 1,5% 1,3% 1,2% 1,0%
Piemonte -3,6% -2,0% 1,4% 1,2% 1,0% 0,5% 0,4%
Valle d’Aosta -1,1% 0,3% 1,6% 0,9% 0,9% 1,2% 0,9%
Nord Ovest -2,3% -1,0% 1,6% 1,4% 1,2% 1,0% 0,8%
Emilia Romagna -5,6% 1,5% 1,7% 1,9% 1,6% 1,1% 1,7%
Friuli Venezia Giulia -4,0% -1,3% 1,5% 1,6% 1,3% 0,6% 0,8%
Trentino Alto Adige -1,7% 0,5% 1,6% 1,3% 1,1% 0,8% 1,1%
Veneto -3,8% -0,5% 1,9% 1,6% 1,4% 0,8% 1,1%
Nord Est -3,4% -0,7% 1,7% 1,7% 1,4% 0,9% 1,0%
Lazio -1,3% -1,2% 1,2% 1,8% 1,7% 1,5% 0,9%
Marche -2,2% -2,0% 0,9% 1,7% 1,5% 1,2% 0,5%
Toscana -1,4% -1,1% 1,1% 1,5% 1,3% 1,0% 0,7%
Umbria -2,9% -2,3% 1,2% 1,5% 1,2% 0,8% 0,4%
Centro -1,6% -1,3% 1,1% 1,7% 1,5% 1,3% 0,8%
Abruzzo -2,7% -0,8% 0,9% 1,2% 1,0% 0,7% 0,6%
Basilicata -4,3% -2,2% 0,3% 1,2% 0,9% 0,2% 0,0%
Calabria -3,5% -1,9% 0,4% 1,2% 1,1% 0,6% 0,2%
Campania -3,5% -3,4% 0,2% 1,3% 1,3% 0,8% -0,2%
Molise -4,2% -1,6% 0,8% 1,3% 1,0% 0,4% 0,4%
Puglia -4,0% -2,2% 1,0% 1,3% 1,0% 0,3% 0,3%
Sardegna -2,3% -1,4% 1,1% 1,3% 1,1% 0,9% 0,5%
Sicilia -2,8% -1,0% 0,8% 1,3% 1,1% 0,9% 0,6%
Mezzogiorno -3,3% -1,5% 0,7% 1,3% 1,1% 0,7% 0,4%
Italia -2,4% -1,3% 1,3% 1,5% 1,3% 0,9% 0,7%

Fonte: Istat, DEF 2013 e previsioni regionali OBI.
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In prospettiva, questa progressiva concentrazione della ricchezza all’interno 
delle regioni centrali potrebbe costituire, di per sé, una opportunità per il Mez-
zogiorno, perché le imprese del Sud e delle Isole maggiori hanno tradizional-
mente legami commerciali più intensi proprio con le aree centrali. Purtroppo, 
almeno fino al 2016 le stime dell’OBI non sono riuscite ad evidenziare neanche 
i primi effetti positivi di questo vantaggio potenziale del Mezzogiorno.

Per attenuare le conseguenze della crisi sul Mezzogiorno, il Governo ha 
reindirizzato verso quest’area circa 2,3 miliardi di euro, nell’ambito delle poli-
tiche generali di coesione sociale (più di 800 milioni per cure familiari e gio-
vani) e di sviluppo (circa 1,5 miliardi distribuiti tra incentivi all’occupazione 
giovanile e femminile, fondi per la promozione delle imprese, la valorizza-
zione dei beni culturali e ambientali e l’efficienza energetica). Vi è tuttavia il 
rischio che queste risorse siano insufficienti a rilanciare lo sviluppo del Sud e 
delle Isole, soprattutto in una fase di razionalizzazione della spesa pubblica e 
di domanda debole sia dall’interno che dall’estero. 

Le prospettive produttive del Mezzogiorno restano comunque meno sfavo-
revoli di quelle occupazionali. Secondo le previsioni dell’OBI, nel Sud e nelle 
Isole non si registreranno aumenti dell’occupazione lungo tutto l’arco della 
previsione, mentre nel complesso del Paese la manodopera impiegata dovreb-
be cominciare ad aumentare nuovamente già il prossimo anno. In realtà, la ri-
presa dell’occupazione dovrebbe essere concentrata soprattutto nel Nord, con 
ritmi di crescita degli addetti dell’ordine dello 0,6-0,9% l’anno dal 2014 in poi. 
Neanche nelle regioni centrali, che pure vedranno una dinamica del Pil rela-
tivamente vivace, si registrerà una simile capacità di assorbimento (o meglio: 
di riassorbimento) della forza lavoro. Per l’anno in corso, invece, si registrerà 
un sensibile progresso solo nel Nord-Est ed una sostanziale tenuta dell’occu-
pazione nel Nord-Ovest, mentre continuerà la riduzione degli organici nelle 
altre aree. In particolare, il peggioramento occupazionale nel 2013 colpirà il 
Mezzogiorno in misura più che doppia rispetto alla media nazionale (-0,8%, 
contro 0,3%).

Come già ricordato, nella media del periodo 2013-2016, l’OBI prevede un 
calo dello 0,5% l’anno degli addetti nel Mezzogiorno, contro una sostanziale 
stazionarietà in Italia (-0,1%), ed un aumento percepibile solo nel Nord-Est 
(+0,4%). Neanche in quest’ultima area, tuttavia, si tornerebbe a ritmi di cre-
scita lontanamente paragonabili a quelli sperimentati nella media del perio-
do 2000-2008 (0,9% l’anno), mentre altrove si registrerà una caduta del tasso 
dell’ordine di un punto percentuale. 

Queste dinamiche porteranno inevitabilmente ad un approfondimento dei 
differenziali occupazionali tra le regioni. Le motivazioni di questo fenomeno 
sono varie. In primo luogo, i tagli alla Pubblica Amministrazione penalizze-
ranno pesantemente il Lazio e il Mezzogiorno, dove tradizionalmente il pub-
blico impiego rappresenta una quota rilevante dell’occupazione complessiva. 
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In secondo luogo, il particolare tessuto produttivo del Nord-Est, formato pre-
valentemente da piccole e medie imprese a conduzione familiare, dovrebbe 
risultare più pronto a sfruttare anche i più deboli segnali di ripresa dell’eco-
nomia e, nel contempo, ad attenuare l’espulsione di manodopera grazie ad 
una rete di relazioni sociali e solidaristiche tra imprenditori e lavoratori che 
probabilmente non trova corrispondenti in altre aree del Paese.

Tav. 3 – �Occupazione (unità di lavoro; variazioni annuali)

Regione 2012 2013 2014 2015 2016 Media 
2000-2008

Media 
2013-2016

Liguria -0,4% -0,8% 0,4% 0,3% 0,2% 0,3% 0,0%
Lombardia -1,0% -2,4% 1,2% 1,0% 0,7% 1,0% 0,1%
Piemonte -1,1% -2,1% 1,5% 0,6% 0,4% 0,7% 0,1%
Valle d’Aosta -0,3% -0,6% 2,3% 0,7% 0,7% 1,1% 0,8%
Nord Ovest -1,0% -2,1% 1,3% 0,8% 0,5% 0,8% 0,1%
Emilia Romagna -3,9% 1,5% 0,7% 1,0% 0,7% 1,0% 1,0%
Friuli Venezia Giulia -2,8% -1,4% 0,8% 0,7% 0,2% 0,3% 0,1%
Trentino Alto Adige 0,2% 0,0% 0,5% 0,8% 0,7% 0,7% 0,5%
Veneto -1,4% -0,6% 1,0% 1,0% 0,7% 1,0% 0,5%
Nord Est -1,4% -0,8% 0,8% 0,9% 0,7% 0,9% 0,4%
Lazio -0,1% -1,0% -1,0% 0,3% 0,9% 1,6% -0,2%
Marche 0,3% -1,6% -0,3% 1,0% 0,7% 1,0% 0,0%
Toscana -0,1% -1,8% -0,7% 0,6% 0,4% 0,8% -0,4%
Umbria 1,3% -2,4% 1,1% 2,7% 0,8% 0,8% 0,6%
Centro 0,1% -1,4% -0,6% 0,7% 0,7% 1,2% -0,2%
Abruzzo -2,5% -1,9% 1,1% 0,2% -0,1% 0,6% -0,2%
Basilicata -3,3% -3,2% 0,4% 0,3% -0,2% -0,1% -0,7%
Calabria -1,4% -2,2% -0,7% 0,4% 0,3% 0,7% -0,6%
Campania -3,7% -5,3% -0,8% -0,1% -0,5% 0,1% -1,7%
Molise -1,1% -1,0% 0,8% 0,6% 0,4% 0,8% 0,2%
Puglia -2,5% -3,2% 0,6% 0,2% -0,2% 0,3% -0,7%
Sardegna -1,5% -2,4% 0,6% 0,5% 0,3% 0,7% -0,3%
Sicilia -1,9% -1,4% 1,1% 0,4% 0,2% 0,4% 0,0%
Mezzogiorno -2,5% -2,5% 0,2% 0,2% -0,1% 0,4% -0,5%
Italia -1,2% -2,0% 0,5% 0,7% 0,4% 0,8% -0,1%

Fonte: Istat, DEF 2013 e previsioni regionali OBI.

Se questi dati dovessero essere confermati, nel 2016 gli occupati meridio-
nali finiranno per rappresentare solo il 25,7% del totale, contro il 27,8% del 
2000. Nel contempo, il Centro guadagnerebbe un punto, il Nord-Est 7 deci-
mi di punto e il Nord-Ovest 4 decimi. La progressiva concentrazione delle 
opportunità di lavoro nelle regioni del Nord-Est non potrà che avere riflessi 
significativi sulle migrazioni interne e sui flussi migratori provenienti dai Pae-
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si dell’Europa dell’Est, dal Mediterraneo e, in particolare, dall’Africa. Saranno 
tutte da valutare le conseguenze sociali e politiche di un simile fenomeno nei 
prossimi anni.

La dinamica produttiva e quella occupazionale sottendono un significativo 
mutamento della produttività a livello territoriale. Nel decennio 2005-2015, 
potrebbe iniziare a ridursi lievemente lo storico svantaggio del Mezzogiorno 
in termini di valore aggiunto per addetto (dal 12% all’11,7% rispetto alla me-
dia nazionale). La lenta convergenza della produttività nel Mezzogiorno ver-
so la media nazionale (3 decimi nell’arco di 10 anni) costituisce forse l’unico 
elemento positivo in un quadro piuttosto fosco per tutta l’area. In prospettiva, 
infatti, la riduzione dello svantaggio competitivo delle imprese e dei lavoratori 
meridionali potrebbe attrarre più investimenti dalle altre aree del Paese e per-
fino dall’estero. Purtroppo questa potenzialità non sembra aver manifestato 
i suoi benefici effetti all’interno dell’arco delle previsioni formulate dall’OBI. 
Anzi, in mancanza di una domanda aggregata sufficientemente dinamica, il 
miglioramento relativo della produttività finirà probabilmente per tradursi in 
una minore domanda di manodopera a parità di produzione almeno (jobless 
recovery) fino alla metà del 2014.

4.  I differenziali regionali

Le elaborazioni dell’OBI tracciano un quadro piuttosto variegato dello svi-
luppo territoriale nei prossimi anni. Anche se i ritmi di sviluppo saranno co-
munque modesti in tutte le aree del Paese, alcune regioni mostreranno proba-
bilmente una reattività superiore alla media. Ad esempio, tra il 2012 e il 2016 il 
Pil dovrebbe crescere in media dell’1,7% l’anno in Emilia Romagna, a fronte di 
un lento declino (-0,2% l’anno) in Campania e di una sostanziale stazionarietà 
(tra 0 e 0,2%) in Basilicata e Calabria. 

Se è vero che nelle regioni meridionali la produzione crescerà meno che 
altrove, esistono realtà in cui il tasso di sviluppo toccherà comunque lo 0,5-
0,6%, come in Abruzzo e nelle isole maggiori. Questi ritmi, benché in asso-
luto molto modesti ed inferiori alla media nazionale, supereranno comunque 
le performance di aree tradizionalmente più dinamiche, come la Liguria, il 
Piemonte e l’Umbria. Nelle prime due regioni, in particolare, dovrebbe prose-
guire il processo di deindustrializzazione iniziato negli anni novanta, mentre 
in Umbria sembra entrato in crisi un sistema di piccolissime imprese che non 
riescono a sfondare sui mercati esteri più dinamici.

Più che la crescita complessiva nei prossimi anni, su alcune regioni meri-
dionali peserà il ritardo con cui l’area uscirà dalla crisi alla fine di quest’anno. 
Da questo punto di vista, il passaggio tra il 2013 e il 2014 appare cruciale. In 
alcuni rari casi, come in Abruzzo e la Sicilia, il prossimo anno la produzione 
dovrebbe recuperare più o meno interamente le perdite del 2013, gettando 
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le basi per una ripresa appena più lenta della media nazionale nel successivo 
biennio. Nella maggior parte delle altre regioni, invece, sarà necessario atten-
dere il 2015, se non il 2016, per tornare a livelli di attività paragonabili a quelli 
del 2012. 

In Abruzzo, Molise e Puglia, inoltre, nei prossimi anni il tasso di crescita 
dovrebbe tornare vicino alla media del periodo pre-crisi, mentre altrove si ri-
schia di assistere una drastica caduta della capacità di sviluppo, con picchi di 1 
punto percentuale in meno in Campania e un sostanziale dimezzamento della 
variazione del Pil in Calabria, Sardegna e Sicilia. Nelle altre aree del Paese si 
potrebbe assistere ad un ridimensionamento delle prospettive di crescita di 
questa entità solo in Liguria, Marche, Umbria e Lazio. Al contrario, i prossimi 
anni dovrebbero vedere una accelerazione della crescita in tutto il Nord-Est. 
In queste condizioni, è inevitabile un allargamento dei già ampi differenziali 
tra le regioni all’interno delle corrispondenti macro-aree, e si rischia addi-
rittura che alcuni sistemi produttivi importanti del Nord-Ovest e del Cen-
tro scivolino lentamente verso condizioni più simili al Mezzogiorno che ai 
benchmark di crescita europei. 

Lo svantaggio meridionale nei prossimi anni è ancora più evidente e pre-
occupante se si analizzano le performance occupazionali. In media, tra il 2013 
e il 2016 quasi tutte le regioni del Sud e delle Isole vedranno una ulteriore 
riduzione degli occupati, ad eccezione del Molise e della Sicilia. Le prospet-
tive peggiori riguarderanno probabilmente la Campania, dove la perdita di 
posti di lavoro potrebbe addirittura sfiorare il 2% annuo, ma la situazione sarà 
probabilmente drammatica anche in Calabria, Puglia e Basilicata (-0,6-0,7% 
l’anno). Prima della crisi solo quest’ultima regione era interessata da un pro-
cesso di lenta riduzione della forza lavoro impiegata (-0,1% l’anno tra il 2000 
e il 2008), mentre quasi tutte le altre regioni segnavano qualche progresso, 
talvolta addirittura in linea con la media nazionale, come in Molise, Calabria 
e Sardegna.

In realtà, secondo le stime dell’OBI, l’occupazione dovrebbe recuperare pie-
namente i ritmi di crescita pre-crisi solo in Emilia Romagna, mentre in Valle 
d’Aosta, Trentino Alto Adige e Umbria si assisterebbe solo ad un lieve rallen-
tamento rispetto ai primi anni del nuovo millennio. Queste tendenze, unite a 
quelle evidenziate per i livelli di attività, potrebbero favorire una ripresa dei 
flussi migratori intra-regionali. A differenza degli anni passati, tuttavia, questi 
flussi non sarebbero più unidirezionali (dal Sud al Nord), ma potrebbero pro-
cedere dalle regioni in maggiore difficoltà (gran parte del Nord-Ovest, Friuli 
Venezia Giulia, Lazio, Marche e Toscana, oltre alla maggior parte del Mez-
zogiorno) verso quelle con prospettive relativamente migliori (quasi tutto il 
Nord-Est, ma anche la valle d’Aosta e l’Umbria). È evidente, per altro, che le 
dimensioni delle regioni più “attrattive” non sono tali da assorbire le perdite 
di quelle in maggiori difficoltà.



3. Le prospettive per il Mezzogiorno e la Puglia dopo la crisi globale� 115

L’allargamento dei divari territoriali sembra legato, in gran parte, alla forte 
asimmetria con cui il Meridione affronta le diverse fasi del ciclo economico. 
Secondo le stime dell’OBI, infatti, quando la produzione nazionale cresce a 
ritmi sostenuti (e non è certamente il caso dei prossimi anni) l’attività econo-
mica nelle regioni meridionali cresce meno rapidamente (ad un ritmo media-
mente inferiore al 90% di quello nazionale), mentre durante una recessione il 
Pil del Meridione cala più di quello nazionale (almeno il 10% più rapidamen-
te). Questa asimmetria potrebbe addirittura accentuarsi rispetto al passato, 
quando un apparato pubblico spesso pletorico aveva consentito al Mezzogior-
no di risentire meno delle conseguenze delle fluttuazioni cicliche. In una fase 
di ridimensionamento della PA, verrebbe a mancare anche questo paracadute, 
mettendo a nudo tutte le debolezze ed i ritardi strutturali del tessuto produt-
tivo meridionale.

Tav. 4 – �Variazione di Pil e occupazione nelle fasi positive del ciclo economico 
(differenza rispetto alla media)

Pil Occupazione
Liguria -0,07% * 0,03%
Lombardia 0,07% * 0,03%
Piemonte -0,07% 0,04%
Valle d’Aosta 0,16% * 0,17% *
Emilia Romagna 0,04% 0,12% **
Friuli Venezia Giulia -0,06% -0,10%
Trentino Alto Adige 0,10% ** 0,17% **
Veneto 0,03% 0,13% **
Lazio 0,06% 0,26% **
Marche 0,01% 0,07%
Toscana 0,04% 0,04%
Umbria -0,07% ** 0,02%
Abruzzo -0,05% -0,11%
Basilicata -0,18% ** -0,36% **
Calabria -0,15% ** -0,07%
Campania -0,13% ** -0,50% **
Molise -0,20% ** 0,02%
Puglia -0,13% ** -0,20% **
Sardegna 0,01% -0,09% **
Sicilia -0,08% ** -0,10% *
Nord Ovest 0,02% 0,03% **
Nord Est 0,03% * 0,11% **
Centro 0,04% 0,14% **
Meridione -0,10% ** -0,23% **

Livello di significatività statistica: ** oltre il 5%; * oltre il 10%. Fonte: Stime OBI su dati Istat.
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In particolare, a parità di tasso di crescita, nelle fasi di maggiore sviluppo in 
Basilicata, Calabria e Molise il Pil aumenta di 1,5-2 decimi di punto in meno 
rispetto alla media, mentre lo svantaggio è relativamente minore o addirittu-
ra scompare per Abruzzo e Isole. Nel resto del Paese, si riscontra una simile 
asimmetria solo in Liguria ed Umbria, mentre Valle d’Aosta e Trentino Alto 
Adige sembrano le regioni più reattive rispetto alle fasi di maggiore sviluppo. 
La perdita di opportunità del Mezzogiorno è ancora più evidente se si esamina 
la capacità di creare posti di lavoro quando l’economia “tira”: in Campania lo 
svantaggio tocca un record di mezzo punto percentuale, in Basilicata sfiora i 
4 decimi di punto e in Puglia resta attorno ai 2 decimi. In nessuna altra parte 
del Paese si registrano fenomeni simili, in base ai consueti criteri di signifi-
catività statistica delle stime. Anzi Valle d’Aosta, Trentino Alto Adige e Lazio 
si dimostrano particolarmente pronti nello sfruttare le fasi migliori del ciclo 
economico per rafforzare la propria base occupazionale.

In questo momento, il Mezzogiorno appare dunque appesantito da un tri-
plo svantaggio: da un lato la scarsa reattività alla ripresa e la forte vulnerabilità 
a qualsiasi shock negativo e, dall’altro, la prospettiva di una de-pubblicizza-
zione dell’economia, che potrebbe avere conseguenze gravi almeno quanto la 
de-industrializzazione. Le regioni meridionali riusciranno a sfuggire ad un 
destino di progressiva marginalizzazione solo se sapranno procedere verso 
una rapida riallocazione delle risorse umane e materiali dai settori in declino 
(primo fra tutti il settore pubblico e il suo indotto) verso quelli con migliori 
prospettive di sviluppo nel medio e lungo periodo: settori anche tradizionali 
ma di  qualità, cultura, ambiente, energie alternative, nuove tecnologie, turi-
smo, logistica. In effetti, l’ultimo Rapporto dell’OBI, tra molte ombre, segnala 
anche le luci di alcune realtà locali che hanno già intrapreso questo processo 
virtuoso e si candidano a raggiungere ritmi di sviluppo superiori anche alla 
media nazionale nei prossimi anni. 

Più che in passato, lo sviluppo del Meridione passa per l’avvio di mecca-
nismi di sviluppo “endogeni”, basati su circuiti locali di produzione, reddito e 
domanda, che richiedono necessariamente una forte integrazione tra i mer-
cati locali, incoraggiata da una migliore governance del territorio, piuttosto 
che interventi a pioggia, come nel passato. In questo quadro, la de-pubbli-
cizzazione e la liberalizzazione dell’economia meridionale, se ben governate, 
possono rappresentare una irripetibile opportunità per mobilizzare le ingenti 
risorse umane e materiali di cui dispone il Mezzogiorno e che sono state fino-
ra bloccate da un cocktail micidiale fatto di assistenzialismo rassicurante e di 
mancanza di competizione in molti settori. 



3. Le prospettive per il Mezzogiorno e la Puglia dopo la crisi globale� 117

5.  Le prospettive per la Puglia

All’interno di questo quadro, le prospettive di crescita per la Puglia sono 
peggiori della media del Mezzogiorno nel 2013, ma torneranno sostanzial-
mente in linea con quelle dell’area dal prossimo anno in poi. Come già ricor-
dato, questa regione è una delle poche che non registrerà una flessione del 
ritmo di crescita tra il periodo pre-crisi e il prossimo quadriennio, anche se gli 
incrementi annui si limiteranno ancora ad appena 3 decimi di punto in media. 

Tav. 5 – �L’evoluzione settoriale del valore aggiunto in Puglia 
(variazioni ai prezzi dell’anno precedente)

Settore Area 2012 2013 2014 2015 2016 Media 
2000-2008

Media 
2013-2016

Agricoltura, 
silvicoltura e 
pesca

Puglia 2,1% -7,8% -1,6% -1,1% -3,6% -2,0% -3,6%
Mezzogiorno 1,9% -5,6% -0,4% -0,5% -2,3% -0,8% -2,3%
Italia 1,6% -4,6% -0,4% -0,4% -1,9% -0,5% -1,8%

Industria 
in senso 
stretto

Puglia -8,0% -7,3% 2,4% 4,1% 4,2% 0,0% 0,8%
Mezzogiorno -6,9% -5,4% 1,5% 3,7% 4,0% 0,3% 0,9%
Italia -5,4% -4,9% 3,1% 3,0% 3,3% 0,6% 1,1%

Costruzioni
Puglia -11,7% -1,0% 6,6% 1,7% 1,0% 2,0% 2,0%
Mezzogiorno -8,3% -3,9% 1,4% 0,7% 0,1% 1,3% -0,5%
Italia -6,1% -3,0% 1,2% 1,3% 0,8% 2,1% 0,1%

Servizi
Puglia -1,9% -1,0% 1,3% 1,0% 0,7% 0,7% 0,5%
Mezzogiorno -1,7% -1,3% 0,9% 1,0% 0,8% 1,1% 0,4%
Italia -1,2% -0,9% 1,1% 1,3% 1,1% 1,5% 0,7%

Fonte: Istat, DEF 2013 e previsioni regionali OBI.

In effetti, l’evoluzione media della produzione pugliese nel quadriennio 
2013-2016 è pesantemente condizionata da una caduta che quest’anno è tra 
le peggiori del Mezzogiorno (-2,2%, a fronte di una media di -1,5% per Sud e 
Isole). Tale regresso deriva essenzialmente da una performance molto negati-
va sia nel comparto agricolo (-7,8%, contro il -5,6% del Mezzogiorno), che è 
tradizionalmente uno dei punti di forza della regione, che in quello industriale 
(-7,3%), inevitabilmente segnato dalle vicende dell’ILVA e da altre crisi locali 
(Bridgestone, Osram, OM, ecc.) o cronicizzate, come quella dell’arredamen-
to. A differenza di altre aree, dovrebbe invece reggere relativamente meglio il 
comparto delle costruzioni -1%, a fronte di decrementi di circa il 4% nel Sud e 
nelle Isole e del -3% a livello nazionale. I servizi, invece, dovrebbero evolvere 
sostanzialmente in linea con il dato nazionale (-1%), superando di poco la 
performance media del Mezzogiorno (-1,3%).

A partire dall’anno prossimo, invece, l’economia pugliese dovrebbe conse-
guire risultati significativamente migliori della media nazionale nel comparto 
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dell’industria e delle costruzioni. In particolare, nel comparto manifatturiero 
si potrebbe assistere ad una crescita a ritmi superiori al 4% annuo nel bien-
nio 2015-2016. Nell’edilizia, inoltre, si potrebbe registrare un vero e proprio 
boom (+6,6%) nel 2014, seguito da performance sempre migliori della media 
italiana nel biennio successivo. Tale andamento sconta soprattutto l’avvio di 
diverse opere infrastrutturali, tra le quali l’ampliamento del porto di Brindisi 
e il raddoppio della linea ferroviaria Bari-Taranto.

In questo scenario, il settore meno dinamico risulterebbe quello dei servizi 
che, dopo aver retto meglio di altri alla crisi, non sembra in grado di aumenta-
re significativamente i propri livelli di attività negli anni della (possibile) ripre-
sa. Questa asimmetria, già rimarcata in precedenza, rappresenta forse l’aspetto 
più preoccupante del sistema Puglia, che sembra sempre stentare ad aggancia-
re il treno della ripresa, mentre è fortemente esposto alle conseguenze delle 
fasi meno favorevoli, condividendo una tipicità di quasi tutto il Mezzogiorno.

Tav. 6 – �L’evoluzione settoriale dell’occupazione in Puglia 
(variazioni delle unità di lavoro)

Settore Area 2012 2013 2014 2015 2016 Media 
2000-2008

Media 
2013-2016

Agricoltura,  
silvicoltura e 
pesca

Puglia -1,4% 0,9% -2,9% -2,2% -1,8% -2,6% -1,5%
Mezzogiorno 1,0% 5,7% 1,4% 0,5% 0,8% -1,9% 2,0%
Italia 1,5% 5,3% 0,4% 0,3% 0,6% -1,7% 1,6%

Industria 
in senso 
stretto

Puglia -5,3% -12,3% 3,2% 2,8% 1,0% -0,5% -1,6%
Mezzogiorno -4,0% -8,6% 0,6% 2,3% 1,3% -0,1% -1,2%
Italia -2,1% -7,3% 1,0% 1,2% 0,5% -0,2% -1,2%

Costruzioni
Puglia -11,1% -10,6% -1,4% 0,9% -1,6% 4,4% -3,4%
Mezzogiorno -9,8% -6,8% 1,3% -0,4% -2,1% 2,4% -2,1%
Italia -5,3% -3,9% 0,6% 0,7% -0,2% 2,6% -0,7%

Servizi
Puglia -2,0% -1,4% 0,9% 0,1% -0,1% 0,7% -0,1%
Mezzogiorno -1,8% -2,1% -0,1% -0,1% -0,2% 0,8% -0,6%
Italia -0,6% -0,9% 0,4% 0,6% 0,5% 1,3% 0,1%

Fonte: Istat, DEF 2013 e previsioni regionali OBI.

La discreta performance produttiva della regione non trova purtroppo ri-
scontro in una analoga capacità di creare occupazione. Come già ricordato, la 
caduta degli addetti nel biennio 2012-2013 è peggiore della media meridio-
nale e quasi doppia rispetto al resto del Paese. A parte un rimbalzo di natu-
ra quasi esclusivamente statistica nel 2014, gli occupati dovrebbero rimane-
re sostanzialmente stazionari nella media del biennio successivo, a fronte di 
una lievissima ripresa nel Mezzogiorno e di un sensibile recupero nella media 
nazionale. Si è già osservato che in Puglia, prima della crisi, l’aumento della 
produzione comportava mediamente una variazione sostanzialmente identica 
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degli addetti (0,3% l’anno). Dal 2012 in poi, tuttavia, questa relazione sembra 
spezzarsi perché l’aumento del valore aggiunto (quando si verifica) viene re-
alizzato essenzialmente grazie ad un miglioramento della produttività. Se dal 
punto di vista dell’efficienza complessiva del sistema produttivo e della sua 
competitività questa tendenza è certamente favorevole, essa contribuisce ad 
aggravare nel breve periodo i problemi occupazionali della regione. 

Lo svantaggio della Puglia in termini occupazionali rischia di aggravarsi 
particolarmente nel comparto agricolo, dove si assisterebbe ad un progressivo 
e consistente ridimensionamento degli organici a partire dal 2014, in contro-
tendenza con il resto del Mezzogiorno e del Paese. Nel comparto industriale il 
confronto dovrebbe risultare meno sfavorevole, anche se il numero assoluto di 
occupati non recupererà a breve la caduta di oltre il 12% prevista per quest’an-
no, come conseguenza degli sviluppi di varie crisi locali. A sua volta, il settore 
delle costruzioni non dovrebbe assorbire ulteriori addetti, nonostante il buon 
andamento prospettico delle opere pubbliche. In questo comparto, infatti, le 
nuove tecnologie consentono significativi incrementi di produttività che ridu-
cono inevitabilmente i fabbisogni di manodopera a parità di volumi realizzati. 

In questo scenario, la sostanziale tenuta dei servizi pugliesi, in controten-
denza rispetto al Mezzogiorno, appare come un elemento fondamentale per 
la tenuta del sistema economico e della coesione sociale. Dopo una nuova 
caduta quest’anno, appena inferiore alla media del Mezzogiorno, ma superiore 
a quella nazionale, l’occupazione nel terziario dovrebbe infatti rimanere so-
stanzialmente ferma fino al 2016. La sua evoluzione nel tempo sarà comunque 
meno favorevole rispetto al periodo pre-crisi, quando questo comparto era 
stato in grado anche di assorbire gran parte degli esuberi industriali. 

Come già ricordato, uno dei fattori che stanno contribuendo maggiormen-
te alla discreta performance della Puglia è l’aumento della produttività. La va-
riazione del valore aggiunto per addetto della regione è nettamente superiore 
alla media nazionale in quasi tutti i settori a partire dal 2012, con eccezioni 
limitate e temporanee nell’industria in senso stretto e nei servizi. Questo dato 
contrasta con l’andamento registrato prima della crisi, quando la produttività 
dei lavoratori pugliesi cresceva meno della media nazionale e addirittura di 
quella del Mezzogiorno. Per il quadriennio 2013-2016 il differenziale rispetto 
al resto dell’Italia sarà particolarmente ampio nel comparto delle costruzioni, 
ma sarà significativo anche in quello agricolo. Progressi solo modesti si regi-
streranno invece nell’industria e nei servizi.

Su questa inversione di tendenza della produttività stanno influendo alme-
no due fattori. In primo luogo, le imprese si stanno probabilmente orientando 
verso i segmenti più redditizi della catena del valore, passando dalla produ-
zione di beni molto standardizzati, su cui è ormai insostenibile la concorrenza 
estera, a prodotti qualitativamente più pregiati, che conservano un mercato 
anche nei periodi di crisi. Questo processo, comune a molte altre imprese ita-



120� Puglia in cifre 2012

liane, sta avvenendo sia all’interno di singoli comparti (ossia senza un cambia-
mento del settore di attività), sia attraverso una riallocazione delle risorse su 
settori più promettenti (con una variazione del comparto di origine). Il secon-
do fattore che sta promuovendo l’aumento della produttività è l’innovazione 
tecnologica e organizzativa. Quest’ultima sta toccando soprattutto la logistica 
e l’integrazione delle attività industriali all’interno di reti più o meno formali. 
Questo profondo processo di riorganizzazione getta le basi per uno sviluppo 
più rapido e più solido della regione negli anni a venire, ma, come evidenzia-
to dalle previsioni dell’OBI, potrebbe determinare anche una riduzione degli 
organici nel breve periodo nei comparti più tradizionali (agricoltura e costru-
zioni) dove è maggiore il margine di miglioramento dell’efficienza. 

Tav. 7 – �La dinamica della produttività: differenziali rispetto alla media 
nazionale (variazioni percentuali del valore aggiunto per addetto)

Settore Area 2012 2013 2014 2015 2016 Media 
2000-2008

Media 
2013-2016

Agricoltura, 
silvicoltura e 
pesca

Puglia 3.4% 0.8% 2.0% 1.9% 0.6% -0.5% 1.2%

Mezzogiorno 0.8% -1.3% -1.1% -0.2% -0.6% -0.1% -0.8%

Industria 
in senso 
stretto

Puglia 0.6% 3.2% -2.8% -0.5% 0.4% -0.3% 0.1%

Mezzogiorno 0.3% 1.1% -1.1% -0.5% -0.2% -0.3% -0.2%

Costruzioni
Puglia 0.1% 9.7% 7.5% 0.1% 1.5% -1.8% 4.8%

Mezzogiorno 2.5% 2.0% -0.5% 0.5% 1.2% -0.6% 0.8%

Servizi
Puglia 0.7% 0.4% -0.4% 0.1% 0.1% -0.3% 0.1%

Mezzogiorno 0.8% 0.8% 0.2% 0.3% 0.4% 0.1% 0.4%

Fonte: Istat, DEF 2013 e previsioni regionali OBI.
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1.  Riflessioni introduttive 

Nel corso degli ultimi quattro decenni si è passati da una globalizzazione 
dei mercati intesa come internazionalizzazione tradizionale, attenta alla di-
stribuzione ed allo scambio di beni e servizi in funzione del tasso di cambio, 
del costo del lavoro nonché di scelte strategiche concernenti cosa esportare e 
dove produrlo, ad una ‘nuova globalizzazione’ caratterizzata da filiere globa-
li, ovvero, piattaforme distributive e commerciali maggiormente orientate su 
come posizionarsi nel processo produttivo, ovvero, al ripensamento dei mo-
delli di business tradizionali sull’avanzamento funzionale e relazionale.

In definitiva, la nuova globalizzazione modifica i rapporti con i mercati in-
terni ed esteri e spinge a relazionarsi e competere con imprese più strutturate 
e multinazionali1.

In tal senso, diverse possono essere le linee strategiche per adeguate poli-
tiche industriali. Un primo passo può essere rappresentato dall’orientamento 
al business internazionale funzionale ad un vero e proprio percorso formativo 
sul commercio internazionale per gli imprenditori ma anche ad una oculata 
attività di ricerca delle controparti commerciali.2 

L’esperienza di aggregazioni in rete3 certamente consentirebbe di superare 
il vincolo dimensionale e favorirebbe economie di scopo e di scala necessarie 

*	 IPRES – Responsabile dell’Area di ricerca ‘Programmazione territoriale’. Ha collaborato alla 
elaborazione del presente studio il dott. Iary Goffredo.
1	 Di qui l’esigenza di una rete infrastrutturale che possa consentire di accedere a mercati vivaci e 
dinamici come quelli di Brasile, Russia, India, Cina, Sudafrica.
2	 Come ad esempio in eventi business-to-business nei quali le imprese incontrano i buyer esteri.
3	 Tipologie di rete, avendo come obiettivo l’aggregazione tra imprese sono i consorzi, le Asso-
ciazioni Temporanea d’Impresa, i contratti di rete, i distretti, etc.
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per la competitività. Così facendo la collaborazione strategica si concretiz-
zerebbe con la commercializzazione e distribuzione sui mercati globali, con 
attività combinata di ricerca e sviluppo, con la complementarietà di prodotto 
e col potenziamento sinergico della capacità produttiva.

Di qui l’esigenza di puntare sui sistemi reticolari ovvero sull’efficientamento 
delle filiere produttive integrando verticalmente i fornitori a monte e i riven-
ditori a valle e facilitando il coordinamento orizzontate tra imprese operanti 
in una medesima fase della filiera. 

Tale processo raggiungerebbe una certa efficacia allorquando si riesca ad 
intervenire non solo sugli elementi di crescita legati all’economie di scala, al 
ridimensionamento dell’incidenza del costo del lavoro, alla produttività mar-
ginale dei diversi fattori produttivi ma ad anche ad un approccio innovativo al 
sistema bancario per una adeguata valutazione integrata del merito di credito. 

In definitiva, rete, ricerca, innovazione, produttività e merito restano i prin-
cìpi su cui organizzare e vincere le sfide delle politiche industriali a livello 
sovranazionale, nazionale e regionale.

2.  Il percorso delle politiche industriali

La crescente importanza strategica delle politiche industriali in Italia ha 
determinato anche la necessità che esse seguano un percorso parallelo all’evo-
luzione delle fasi cicliche dell’economia. Come noto, tali politiche devono an-
che essere orientate ad un riequilibrio territoriale nel processo di industrializ-
zazione nazionale e tendere, in tale ottica, a garantire alle regioni meridionali 
un recupero in termini di competitività del complessivo sistema produttivo 
industriale.

A partire dal Dopoguerra l’Italia ha vissuto diverse fasi economiche che 
ne hanno caratterizzato l’evoluzione industriale a ciascuna delle quali si è af-
fiancato un differente atteggiamento nella determinazione delle più idonee 
iniziative di politica industriale.

Una prima fase fu quella che andò dagli anni ’50 del secolo passato al primo 
shock petrolifero. In questo periodo nacque uno specifico intervento per lo 
sviluppo del Mezzogiorno nell’ambito del quale le azioni messe in atto furono 
prevalentemente destinate alla realizzazione di opere di trasformazione agri-
cola e di infrastrutture civili. Tuttavia, l’obiettivo specifico del progresso indu-
striale del Mezzogiorno non si realizzò, e ne risultò limitata la partecipazione 
al cosiddetto “miracolo economico”. Si arrivò così alla predisposizione della 
legge n.634 del luglio 1957 con la quale si diede avvio al cosiddetto “secon-
do tempo” dell’intervento straordinario che prevedeva una politica di indu-
strializzazione propria per il Mezzogiorno con interventi di sostegno diretto 
all’industria attraverso il rafforzamento di incentivi e partecipazioni statali. I 
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principali effetti positivi di tali politiche si scorsero, al Sud, in termini di au-
mento dell’occupazione nell’industria, crescita del valore aggiunto industriale 
ed incremento della produttività.

Con lo shock petrolifero (1975) si avviò una fase di recessione proprio quan-
do era in atto il consolidamento del processo di sviluppo del Mezzogiorno. 
Riflesso evidente di tale percorso fu il brusco calo degli investimenti che, nel 
Sud, subirono un rallentamento molto più forte rispetto al resto del Paese. In 
tale fase le industrie meridionali risultarono svantaggiate in quanto la compe-
titività delle imprese dipendeva sempre meno dal costo degli investimenti fissi 
e della manodopera e sempre più dalle innovazioni di prodotto, di processo, 
di organizzazione, di finanza e di marketing. Diventavano, quindi, prevalenti 
fattori quali la qualità dei quadri tecnici e del management utilizzato dalle 
imprese (caratteri meno presenti nell’industria del Mezzogiorno). 

La fase successiva, dagli anni ’80 alla stabilità monetaria, è segnata da una 
situazione di stasi nel processo di sviluppo per effetto dello shock petrolifero 
del precedente decennio. Cosicché si indebolisce la capacità della politica di 
orientare gli interventi verso il conseguimento di specifici obiettivi di aggiu-
stamento strutturale dell’apparato produttivo (Cappellani, Padovani, Servidio, 
2012).

A partire dal 1997, l’avvio del processo di unità monetaria fa sì che si perda 
il cambio monetario come strumento di policy e la crescente integrazione delle 
economie mondiali provoca rilevanti effetti negativi sul sistema produttivo 
nazionale. È tra il 1997 ed il 2004 che l’intero comparto industriale naziona-
le viene interessato da una significativa perdita di competitività. Nel Mezzo-
giorno il declino del comparto industriale viene accentuato dalla presenza di 
forti economie di scala e dalla contrazione delle produzioni tradizionali. Gli 
interventi di politica industriale messi in atto in questo momento storico non 
solo mirano a fornire contributi specifici alle aree industriali maggiormen-
te depresse ma propongono, in alternativa, anche la possibilità di accedere 
a forme automatiche di agevolazioni, quali i crediti di imposta per i nuovi 
investimenti. 

A tali interventi si è riconosciuta una maggiore efficienza operativa rispetto 
a quelli messi in atto nei decenni precedenti ed un ruolo chiave nel forte im-
pulso macroeconomico alla crescita degli investimenti nel Mezzogiorno. 

Purtroppo la tardiva entrata in vigore di tali interventi, nel 1996, rispetto 
all’abolizione del precedente piano straordinario, nel 1992, ha determinato la 
sostanziale interruzione temporanea di qualsiasi politica di sviluppo indu-
striale e un blocco totale degli interventi di investimento. A partire dal 2003, 
poi, il calo tendenziale degli aiuti e l’andamento intermittente degli stessi, ha 
indebolito l’efficacia di questa politica che, a seguire, con l’avvento dell’attuale 
crisi globale, è stata completamente azzerata.
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Gli indirizzi più recenti della politica industriale nazionale subiscono la 
chiara influenza della crisi economica globale. In tal senso, l’Italia, con il suo 
intervento denominato “Industria 2015”, istituito nell’ambito del disegno di 
legge varato dal governo il 22 settembre 2006, è sembrata muoversi in linea 
con gli altri Paesi avanzati. Tale intervento, cogliendo gli aspetti di debolez-
za del sistema economico produttivo italiano, mirava principalmente a rive-
derne le specializzazioni, in un’ottica di scostamento da settori troppo esposti 
alla concorrenza globale e caratterizzati da bassi livelli di valore aggiunto. Gli 
interventi previsti, in particolare, si sono orientati su due direttrici che pre-
vedono misure “orizzontali” e “verticali”; le prime a carattere automatico di 
sostegno generalizzato al sistema produttivo e finalizzate all’abbattimento dei 
costi d’impresa, le seconde tese al raggiungimento di specifici obiettivi strate-
gici. Nonostante la buona impostazione di base delineata nell’ambito di questo 
intervento, numerose sono state le criticità emerse. Ad oggi, infatti, a soli due 
anni dal termine del periodo di validità degli strumenti, solo 3 su 5 sono stati 
i Programmi di Innovazione Industriale attuati, ed i finanziamenti ad essi de-
stinati si sono rivelati essere di entità decisamente modesta (solo 850 milioni 
di euro, nel complesso). 

Altresì, il Mezzogiorno è risultato essere particolarmente in difficoltà 
nell’utilizzo di questi strumenti di agevolazione; le percentuali di accesso del 
Sud risultano, infatti, inferiori al peso dell’area in termini di PIL sia per i tre 
Progetti di Innovazione Industriale attivati, che, soprattutto, per altre forme 
di agevolazioni fiscali (es., credito d’imposta sulle spese di ricerca e sviluppo). 

In definitiva, nonostante il progetto “Industria 2015” si configurasse come 
un valido strumento di rilancio del sistema industriale nazionale, e di recu-
pero per quello del Mezzogiorno in particolare, gli obiettivi che esso si pre-
figgeva sono sembrati essere troppo ambiziosi rispetto alle reali possibilità 
dell’economia nazionale, e di quella meridionale in particolare; il divario fra le 
due aree ha ripreso ad allargarsi e il tanto atteso sviluppo industriale comples-
sivo non c’è stato, se non in minima parte, rendendo indispensabile, in ottica 
futura, un forte impulso a politiche industriali che si dimostrino efficaci per 
il raggiungimento degli obiettivi di sviluppo e riequilibrio del sistema indu-
striale nazionale.

Specificamente, “Industria 2015” si basava su una concezione di Industria 
che integrava non solo la produzione manifatturiera ma anche i servizi avan-
zati e le nuove tecnologie, in una prospettiva di medio-lungo periodo (appun-
to, il 2015). Il processo di programmazione si improntava: a) sulla scelta di 
politiche stabili e di lungo periodo; b) sull’identificazione di alcune priorità 
su cui indirizzare investimenti e risorse imprenditoriali; c) su progetti per lo 
sviluppo di una rete di collaborazione fra imprese di piccole dimensioni; d) 
sulla condivisione fra pubblico e privato del rischio implicito in scelte impren-
ditoriali orientate a definire nuovi mercati.
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Cosicché, oggi, nell’ambito di una politica industriale mirata all’efficien-
za diviene sempre più fondamentale intervenire mediante programmi per la 
riduzione degli sprechi, a favore di smart communities, ovvero, di comporta-
menti virtuosi. In tal senso, diversi ed integrati sono i possibili programmi da 
adottare (Bonaretti, 2012). 
-	 Con la ‘chimica verde’, ad esempio, si intende promuovere una chimica che 

utilizzi materie prime vegetali, derivanti prevalentemente dai residui di la-
vorazione di produzioni alimentari, offrendo, dunque, una integrazione di 
reddito all’agricoltura e non sottraendo suolo alle produzioni food. 

-	 La qualificazione tecnologica “del costruito e dell’abitare” vuole favorire un 
programma di ‘rottamazione del costruito’ nonché il blocco dell’uso dei 
suoli destinati a nuovi edifici favorendo una ricostruzione nella massima 
classe energetica con soluzioni tecnologiche innovative per la socializza-
zione. 

-	 La mobilità sostenibile in funzione di mezzi di trasporto puliti e veicoli 
elettrici.

-	 Le tecnologie della salute, ovvero, lo sviluppo di biotecnologie mediche ed 
e-health.

-	 Le Smart Cities e Smart Communities in funzione di una rivisitazione eco-
logica e intelligente delle infrastrutture, della produzione di consumo di 
energia, dell’organizzazione urbana, degli edifici intelligenti, nei materiali e 
in un sistema di welfare e sanitario.

-	 Le tecnologie per la cultura attraverso una valorizzazione e fruizione del 
patrimonio culturale.
In questo scenario, notevole è la criticità legata al capitale umano qualifica-

to ed alle cosiddette “green jobs” allorquando l’agenda Europa 2020 – nell’am-
bito di un complesso programma per la promozione del capitale umano ad 
alta qualificazione – pone l’obiettivo del 3% del PIL nazionale in attività di 
ricerca con una crescita richiesta, per l’Italia, di circa 200.000 ricercatori, di 
cui i 2/3 nel settore privato. 

La green economy da più parti viene effettivamente indicata come un’impor-
tante opportunità di mercato in un’ottica di innovazione tecnologica. Come 
accennato, l’Agenda strategica Europa 2020 indica tra gli obiettivi della nuova 
governance europea il conseguimento del pacchetto “clima-energia” nonché 
il raggiungimento di modelli di produzione e consumo mediante “economie 
circolari, dove gli input nei processi produttivi si trasformino in output la cui 
vita alla fine del periodo generi materiali e scarti che vanno reimpiegati in 
successivi processi di produzione”. Questa forma di valorizzazione del “rispar-
mio” rappresenta certamente una “leva finanziaria su cui promuovere nuovi 
investimenti ad alto contenuto tecnologico” (Agostini, 2012). 

Di qui l’importanza di “rimettere al centro il valore della persona riscopren-
do il valore della solidarietà intra ed inter generazionale, che veda il costante 
impiego delle migliori risorse umane e conoscenze disponibili” (Traldi, 2012).
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La crescita è possibile intervenendo sulla produttività delle imprese e del 
lavoro. Tale virtuosismo si accresce allorquando si riesca a rimuovere ostacoli 
di natura economica, finanziaria, fiscale e burocratica a carico degli operatori 
industriali. Ne discende l’esigenza di favorire un reale ed efficace piano infra-
strutturale in coerenza con una nuova politica concorrenziale di produzione 
energetica. 

Ridurre, quindi, il divario tra impresa e università/centri di ricerca al fine 
di favorire formazione doing by doing, il tutto in un percorso capace di rico-
struire un sistema industriale incentrato su una politica industriale orizzonta-
le e ‘diffusa’ e non già verticale e/o settoriale.

Sempre più insistentemente si sente da più parti che la crescita del Paese 
non può non passare per lo sviluppo del Mezzogiorno. La “questione meri-
dionale” e la “questione industriale” sono fortemente interconnessi. Il ritardo 
strutturale che ancora caratterizza il Mezzogiorno è profondamente legato alla 
incompletezza di un tessuto produttivo complesso (che comunque fa registra-
re punte di eccellenza in diverse aree) (Cappellani, Padovani, Servidio, 2012).

La storia degli ultimi 70 anni ci insegna che efficaci interventi pubblici 
hanno favorito l’industrializzazione del sud avviando diversi processi di con-
vergenza con il Centro-Nord. Il percorso di globalizzazione ha accentuato le 
difficoltà di un Mezzogiorno caratterizzato da un modello di specializzazione 
destinato a rincorrere lo sviluppo di competitività del mercato estero. 

In definitiva, una oculata valutazione delle politiche industriali, sia regio-
nali sia nazionale, può “offrire alcuni elementi di riflessione per ridisegnare 
un’azione attiva di politica industriale per il Sud, indicando alcuni obiettivi e 
possibili campi di intervento, che nella fase attuale di crisi possano contribuire 
a rilanciare una strategia di crescita necessaria per tutto il Paese, nella quale il 
Sud svolga un ruolo da protagonista” (Cappellani, Padovani, Servidio, 2012). 

Quindi, è evidente come e quanto il nostro Paese sconti delle debolezze 
strutturali correlate all’organizzazione del mercato del lavoro, all’offerta di in-
frastrutture, all’accesso al credito da parte della PMI, al sistema regolatorio 
che disciplina le attività produttive, alla gestione operativa della pubblica am-
ministrazione. 

Cosa impedisce all’economia italiana di trovare la strada dell’innovazione 
diffusa, che contribuirebbe a rilanciarne la competitività? La risposta sta nelle 
deficienze accumulate negli ultimi 2 decenni in quello che l’OCSE definisce “il 
set di istituzioni, politiche e fattori che determinano il livello di produttività 
di un Paese”. Altresì, Morelli (2012) evidenzia una “burocrazia soffocante, un 
accesso al credito ancora troppo difficoltoso soprattutto per le imprese appe-
na nate, un fisco troppo pesante e infrastrutture non all’altezza del panorama 
europeo. Sono questi gli elementi su cui bisogna agire immediatamente per 
consentire al nostro sistema industriale di rinnovarsi in profondità”. 

In effetti, alcuni passi in questa direzione sono già stati compiuti, sia a livel-
lo nazionale che europeo. É certamente crescente l’attenzione verso start-up 
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ed innovazione, anche se il sentiero aperto con il Decreto cosiddetto ‘CrescI-
talia’ è ancora tutto da percorrere.

In definitiva, il “Piano della Commissione per il rilancio dell’industria eu-
ropea, con l’implementazione dell’agenda digitale, il richiamo a maggiori in-
vestimenti in tecnologie “pulite” e la volontà di mettere a punto reti intelligen-
ti, è un buon inizio, ma la vera sfida consiste nel non disperdere in mille rivoli 
le poche risorse a disposizione. Per fare ciò è necessario ripensare il sistema 
di allocazione degli incentivi in modo da renderli più proficui e inerenti al 
campo delle nuove tecnologie e della ricerca, riqualificare le aree industriali, 
sostenere le PMI, spingere affinché vi sia un più facile accesso al credito, all’in-
novazione, all’internazionalizzazione” (Morelli, 2012). 

3.  L’esperienza dei distretti industriali 

Alla luce delle considerazioni sin qui fatte, anche la riconversione e la ri-
strutturazione dei distretti industriali italiani diviene un tema molto attuale e 
di sicuro interesse accademico, scientifico ed operativo. Sembrerebbe che tale 
tematica debba essere gestita solo con politiche inerenti la produttività delle 
imprese, la potenzialità commerciale dei prodotti, il marketing territoriale, 
ecc.; quasi del tutto trascurati sono, invece, gli aspetti finanziari della ristruttu-
razione. Nei fatti le imprese distrettuali italiane fanno ampio ricorso all’inde-
bitamento bancario tradizionale, che non necessariamente è funzionale e coe-
rente con tali obiettivi. Esistono, invece, una serie di strumenti alternativi, non 
sempre molto utilizzati, che sicuramente vanno nella direzione di coordinare 
interventi in rete, favorendo una interazione tra attori locali dello sviluppo, 
enti pubblici, imprese ed istituti di credito (Romeo, 2007).

Strettamente connesse al tema in questione sono, dunque, quelle variabili 
di politica industriale finalizzate a stimolare le aree cosiddette “in ritardo di 
sviluppo” con l’obiettivo di indurre la nascita di sistemi tecnologici in funzione 
e nel rispetto di linee programmatiche e d’intervento ben definite dagli organi 
di amministrazione; attori, questi ultimi, che non possono prescindere da enti 
di ricerca chiamati ad individuare la reale interconnessione tra i modelli teo-
rici di sviluppo e gli effettivi processi operativi.

Qualcosa del genere parrebbe concretizzarsi mediante i settori tipici del 
Made in Italy; grazie, cioè, a moda, arredo-casa, prodotti dell’alimentazione 
mediterranea e meccanica tradizionale, se la bilancia commerciale Italiana ha 
presentato nella seconda metà degli anni ‘90, il terzo più importante attivo 
dopo quelli di Giappone e Germania. Senza il surplus commerciale del Made 
in Italy, pari a più di 75 miliardi di euro, l’Italia non riuscirebbe, infatti, a 
compensare i deficit per le materie prime, l’energia e settori quali la chimica e 
l’elettronica. L’ossatura portante del Made in Italy, che rappresenta i 2/3 dell’oc-
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cupazione manifatturiera del nostro paese, è costituita da migliaia di piccole 
e medie imprese e oltre 200 distretti industriali. Questi ultimi detengono nei 
loro settori di attività rilevanti quote di mercato mondiale e sono chiamati, 
attraverso l’innovazione dei processi produttivi, dei prodotti e del marketing 
a rafforzarsi per affrontare in modo adeguato la sfida del nuovo millennio. Il 
sistema paese deve mettere nelle condizioni di poter operare efficacemente, 
riducendo i costi e le inefficienze della burocrazia, dell’energia, delle telecomu-
nicazioni e dei trasporti anche attraverso incisive politiche di liberalizzazione 
(Quarzio Curzio A., Fortis M., 2000).

Nel processo di sviluppo in corso non si può prescindere da adeguate atti-
vità di indagine e di intervento mirate alla realizzazione di azioni integrate di 
crescita di un sistema produttivo. Interessante, in prospettiva, appare il mo-
dello dei cosiddetti distretti multipolari; essi considerano fondamentale la rete, 
ossia le interrelazioni su un territorio tra gli attori (economici e non) del si-
stema; le pratiche manageriali e, in particolare, la gestione delle risorse umane 
e la formazione; la tecnologia, con particolare riferimento, ancora una volta, 
alla formazione e al rapporto con l’Università e gli istituti di ricerca (Ferrari, 
2007).

Non si sopravvive restando fermi, ma cambiando continuamente prodotti 
(ciò che si fa) e processi (il modo di farlo). Ma, è difficile realizzare i cambia-
menti che servono quando riguardano non la singola impresa, ma l’ambiente e 
le risorse collettive: come formare le nuove professionalità che servono? Come 
integrare in modo civile gli immigrati da impiegare nella produzione? Come 
investire in risorse immateriali? Come governare i processi di delocalizzazio-
ne, sfuggendo al pericolo di avvitare tutta la subfornitura in una spirale di 
crisi? Insomma: la globalizzazione può anche essere un ottimo processo, ma 
solo se le sue valenze positive non vengono bloccate da “colli di bottiglia” che 
possano frenare la trasformazione dei distretti esistenti e rallentarne la veloci-
tà (Bonomi A., Rullani E., 2001). 

In definitiva, la globalizzazione, la sfida con Cina e India, le nuove tec-
nologie faranno sparire i distretti italiani? E le reti tra imprese sostituiranno 
i cluster di casa nostra? Oppure i distretti italiani cambieranno ancora una 
volta “pelle”? E se la cambieranno, quali nuove strade percorreranno? Dare 
una risposta certa a tali quesiti potrebbe essere possibile allorquando si rie-
sca a comprendere a fondo i reali percorsi evolutivi di tutti i distretti italiani. 
(Azzariti F., Candoni I., 2007). Le condizioni per rivitalizzare questi cluster 
produttivi e tecnologici appaiono sussistere; decisivi saranno nel breve periodo 
le politiche di governance che sottenderanno in maniera mirata l’intera loro 
evoluzione; è nel quadro di questi elementi che ci si appresta di seguito a deli-
neare gli elementi caratterizzanti del contesto distrettuale pugliese.

Come noto, in un recente passato la Regione Puglia ha ridisegnato il futuro 
economico del proprio territorio, promuovendo il sistema produttivo regio-



4. Sulle politiche industriali regionali� 129

nale attraverso una politica di intervento caratterizzata, per un verso, da una 
attenzione specifica ai distretti, produttivi e tecnologici, intesi quali strumenti 
di aggregazione strategica delle piccole imprese e di raccordo con il sistema 
della ricerca, e, per altro verso, da un articolato sistema di incentivi allo svilup-
po ed alla creazione d’impresa, fortemente orientati all’innovazione.

4.  Distretti produttivi: lo stato attuale 

Dopo gli anni in cui sembrava che i modelli della grande impresa taylorista 
e fordista fossero gli unici paradigmi della modernità industriale ci si è accorti 
che la dimensione media dell’impresa non è di per sé un indicatore univoco di 
efficienza e competitività. 

É abbastanza evidente che in un momento storico in cui l’economia appare 
sempre più dominata dalle logiche della globalizzazione, si sta rafforzando 
l’attenzione sui sistemi produttivi locali formati da numerose piccole imprese. 
Dietro questo apparente paradosso tra la dimensione mondiale e quella locale 
si scorge il desiderio dei territori di governare il proprio sviluppo locale attra-
verso forme di imprenditorialità diffusa, capaci di dare vita a modelli compe-
titivi di successo a livello mondiale senza tuttavia rinunciare ai legami forti 
con le risorse, le culture e le comunità locali (Ipres, 2010).

Il bisogno, ripetutamente palesato da parte del sistema economico, di una 
maggiore aggregazione delle imprese accomunate dalla vicinanza geografica e 
da una certa affinità nell’attività di produzione, sfocia nella definizione di due 
approcci alternativi nella sua concreta messa in atto: quella di cluster e quella 
di distretto industriale. Secondo alcuni studiosi tale differenza terminologica 
è imputabile esclusivamente alla differente provenienza geografica (per esem-
pio, in Italia è usato più spesso il termine distretto, mentre il termine cluster 
è più diffuso nel nord-europa) e considerano che entrambi i concetti facciano 
riferimento alla medesima struttura analitica di riferimento. Altri ricercatori, 
invece, considerano il concetto di cluster molto lontano da quello di distretto 
definito secondo la tradizione marshalliana come forma di sviluppo locale, ca-
ratterizzata da un’elevata concentrazione spaziale e specializzazione settoriale 
delle imprese. Altri ancora si riferiscono ai clusters “regionali” o “nazionali” 
definendoli semplicemente come nuclei di aggregazione territoriale o ammi-
nistrativa, privi di riferimenti spaziali e sociali e di uno specifico percorso di 
evoluzione storica (Ipres, 2011).

In Italia, con riferimento alle politiche industriali nell’ambito delle quali 
ha trovato sempre maggiore spazio, il distretto industriale è stato proposto 
dall’economista Beccatini (riprendendo l’idea di Alfred Marshall, 1879) come 
un’entità “socio-territoriale, caratterizzata dalla compresenza attiva, in un’area 
territoriale circoscritta, di una comunità di persone e di una popolazione di 
imprese industriali” (Beccatini, 1990).
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L’ambito economico locale è divenuto negli anni più recenti particolar-
mente cruciale per i processi decisionali, di crescita e di capacità competitiva 
dell’impresa, che trova spesso nel territorio un elemento determinante per le 
proprie strategie (Ipres, 2010).

Un distretto produttivo, rappresentando uno strumento particolarmente 
incisivo per la promozione dello sviluppo locale e della competitività, iden-
tifica una rete di imprese legate tra loro per comparti produttivi o per filiere. 
Queste aziende svolgono, con il coinvolgimento delle istituzioni, attività col-
legate, anche se in territori non confinanti tra loro. Tra le istituzioni spiccano 
soprattutto le università, i politecnici e i centri di ricerca (oltre ad associazioni, 
enti e sindacati) che collaborando con le imprese possono produrre innova-
zione rilanciando sui mercati la competitività del tessuto produttivo pugliese 
(Sistema Puglia, 2013). Il maggior vantaggio competitivo che i distretti indu-
striali hanno offerto ai territori in cui sono presenti e che ne ha permesso un 
sempre maggior interesse e diffusione, sta in alcuni aspetti chiave dei processi 
produttivi: rendimenti di scala crescenti, economie esterne locali, riduzione 
dei costi di transizione, riduzione dei costi di apprendimento grazie a processi 
locali di learning by imitation e learning by emulation, vantaggi competitivi 
derivanti dalla specializzazione territoriale iniziale (first mover advantages) e 
vantaggi che derivano dall’essere organizzazioni economiche (customer-dri-
ven) (Ipres, 2010).

L’efficacia delle politiche industriali fondate sui distretti, in termini di mi-
gliori performance, e la conseguente opportunità di vederle incentivate in mi-
sura sempre maggiore, emerge in maniera ancora più evidente dal confronto 
fra le imprese che vi aderiscono e quelle che si trovano in aree non distrettuali 
(Intesa Sanpaolo, 2012). 

Dopo il crollo del 2009, infatti, mentre il fatturato delle aziende apparte-
nenti ai distretti è cresciuto del 9,6% nel 2010 e del 5,8% nel 2011 nelle aree 
non distrettuali si sono registrati differenziali del 7,7% e 4,3%. 

In particolare, le imprese dei distretti hanno ottenuto performance migliori 
in molti settori di loro specializzazione, ad eccezione della metallurgia, degli 
altri intermedi e dei mobili in cui si è avuto un differenziale favorevole alle 
aree non distrettuali. 

Anche sul fronte dell’internazionalizzazione commerciale le imprese di-
strettuali hanno ottenuto risultati migliori di quelle non distrettuali confer-
mando, nel 2011, una più elevata presenza all’estero con attività di export, in 
gran parte dei settori di loro specializzazione. La più alta diffusione di imprese 
che esportano può essere spiegata dalla presenza nei distretti di conoscenza 
condivisa sui mercati esteri; l’interazione continua tra attori distrettuali, infat-
ti, innalza il grado di conoscenza sullo stato della domanda, sul funzionamen-
to istituzionale e sull’organizzazione della rete di distribuzione dei paesi esteri.

Infine anche in termini di propensione a brevettare esiste un differenziale 
importante a favore delle imprese distrettuali. Il numero di domande di bre-



4. Sulle politiche industriali regionali� 131

vetto ogni 100 imprese è, infatti, pari a 45,1 nei distretti e a 32 nelle aree non 
distrettuali.

Specificamente, la Puglia ha inteso sviluppare elementi di salvaguardia del-
le specificità produttive con la legge regionale sui distretti produttivi (L.R. 23 
del 3 agosto 2007, Promozione e riconoscimento dei distretti produttivi) con la 
quale ha operato il riconoscimento di 15 di essi. 

A questi vanno aggiunti, alla luce degli ultimi dati disponibili (2013) diffusi 
dall’Area Politiche per lo Sviluppo Economico, il Lavoro e l’Innovazione della 
Regione Puglia attraverso il portale per lo sviluppo e la promozione del ter-
ritorio e delle imprese “Sistema Puglia”, tre distretti di nuova istituzione che, 
ad oggi, risultano aver ricevuto soltanto il primo riconoscimento (si tratta dei 
distretti produttivi della Pesca e Acquicoltura Pugliese, della Puglia Creativa e 
del turismo pugliese).

Fig. 1 – �Distretti produttivi in Puglia in relazione allo stato di avanzamento 
istruttorio

Fonte: Regione Puglia (2012). Elaborazioni IPRES (2013)

A questi, come mostrato nella figura 1, vanno ad aggiungersi ulteriori 2 di-
stretti che hanno ricevuto il primo riconoscimento, uno dei quali ha visto poi 
decadere l’istanza di riconoscimento definitivo (distretto dei sistemi turistici 
di prodotto), mentre l’altro (distretto del farmaco) è stato riconosciuto come 
distretto tecnologico.

La dimensione dei distretti, in termini di soggetti aderenti è in crescita. 
Come mostra la tavola 1, infatti, tutti i distretti produttivi pugliesi che hanno 
ottenuto il riconoscimento definitivo risultano essere in crescita in termini 
di numerosità di soggetti aderenti rispetto al momento in cui hanno ricevu-
to il primo riconoscimento, ad eccezione di Informatica Pugliese (stabile) ed 
Agroalimentare di Qualità Terre Federiciane (sembrerebbe in calo dai dati 
parziali disponibili).
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Tav. 1 – Distretti produttivi in Puglia e soggetti aderenti

Distretti produttivi

Soggetti aderenti
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Aerospaziale Pugliese 
Pre riconoscimento 34 2 1 4 5 46

Attuale 42 5 2 4 5 58

Legno e Arredo Pugliese 
Pre riconoscimento 81 6 1 1 2 91

Attuale 114 6 1 2 2 125

Edilizia Sostenibile Pugliese 
Pre riconoscimento 124 14 2 0 10 150

Attuale 181 19 2 0 11 213

Nautica da Diporto in Puglia 
Pre riconoscimento 70 6 7 0 8 91

Attuale 108 13 7 0 8 136

Filiera Moda Puglia
Pre riconoscimento 137 24 8 8 3 180

Attuale n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** 230

Logistico Pugliese
Pre riconoscimento 113 17 15 0 4 149

Attuale 158 17 17 0 4 196

Nuova Energia
Pre riconoscimento 264 14 6 19 14 317

Attuale 334 14 6 19 19 392

Lapideo Pugliese 
Pre riconoscimento 189 (+8*) 20 14 3 2 236

Attuale 208 (+8*) 20 14 3 3 256

Ambiente e Riutilizzo
Pre riconoscimento 123 4 5 15 6 153

Attuale 141 4 5 21 6 177

Meccanica Pugliese
Pre riconoscimento 58 7 2 0 5 72

Attuale 101 7 2 0 5 115
Agroalimentare di Qualità 
Jonico Salentino

Pre riconoscimento 159 29 17 3 5 213
Attuale 187 33 42 3 7 272

Informatica Pugliese 
Pre riconoscimento 94 6 1 3 4 108

Attuale 94 6 1 3 4 108
Agroalimentare di Qualità Terre 
Federiciane 

Pre riconoscimento 767 45 28 10 15 865
Attuale 683 n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.***

Florovivaistico
Pre riconoscimento n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.***

Attuale 227 n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.***

Pesca e Acquicoltura Pugliese
Pre riconoscimento** --- --- --- --- --- ---

Attuale 107 n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.***

Comunicazione, Editoria, 
Industria Grafica e Cartotecnica 

Pre riconoscimento n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.***

Attuale 127 n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.***

Puglia Creativa 
Pre riconoscimento** --- --- --- --- --- ---

Attuale n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** 207

Turismo Pugliese 
Pre riconoscimento** --- --- --- --- --- ---

Attuale 229 n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.*** n.d.***

Fonte: Regione Puglia (2012). Elaborazioni IPRES (2013) 
* servizi, studi di consulenza, progettazione ** distretti di nuova costituzione *** dati non disponibili.
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Limitatamente a 3 distretti della Regione Puglia (Aerospaziale Pugliese, 
Filiera Moda Puglia e Meccanica pugliese), inoltre, l’Osservatorio nazionale 
distretti italiani rende disponibili, sul proprio sito web, ulteriori dati relativi 
ad aspetti caratteristici quali la numerosità di addetti e il valore delle espor-
tazioni delle imprese che ne fanno parte. Tali dati, riportati sinteticamente 
nella tavola 2, fanno emergere anzitutto, per tutti e tre i distretti considerati 
la crescente partecipazione ai distretti da parte delle imprese che, dal 2007 
al 2009 aumentano dal 50% del distretto della moda al 152% di quello della 
meccanica. Parimenti in tutti e tre i settori cresce anche il numero di addetti 
delle aziende inserite nei distretti, mentre si fa notare come la quasi totalità 
delle imprese di questi distretti continui ad essere di dimensioni inferiore a 
50 addetti. Per quanto concerne la propensione alle esportazioni, infine, è il 
distretto aerospaziale l’unico dei tre a far registrare un differenziale positivo 
nel 2009 rispetto all’anno precedente. 

Tav. 2 – Dati quantitativi su alcuni distretti produttivi pugliesi

Aerospaziale 
Pugliese

Filiera Moda 
Puglia

Meccanica 
pugliese

N. Imprese (2009) 14 7.444 1.918
N. Imprese fino a 49 addetti (2008) 9 (75,00%) 4.618 (98,76%) 738 (96,98%)
N. Addetti (2008) 1.125 32.869 11.025
N. medio di addetti per impresa 80,4 4,4 5,7
Export 2009 (Ml Euro) 209 492 1.078
Var.% Imprese (2009/2007) +75,00 +50,41 +152,70
Var.% Imprese fino a 49 addetti (2008/2007) +50,00 -5,56 +1,10
Var.% Addetti (2008/2007) +66,30 +2,11 +3,57
Var.% Export 2009/2008 +18,08 -31,86 -16,56

Fonte: Osservatorio nazionale distretti italiani (2012). Elaborazioni IPRES (2013)

Le politiche industriali basate sul ricorso ai distretti produttivi vengono 
costantemente incentivate da parte della Regione Puglia, attraverso la pubbli-
cazione di appositi bandi volti al raggiungimento di opportuni obiettivi con-
nessi all’attività caratterizzante del distretto stesso. A tal fine vengono stanziati 
con regolarità fondi regionali assegnati, poi, in tutto o in parte, sulla base della 
finanziabilità o meno dei progetti presentati dai soggetti afferenti i distretti.

Nello specifico, di seguito, vengono esaminate tre particolari iniziative:
1.  “Partenariati regionali per l’innovazione”
2.  “Bando TIC 2010”
3.  Interventi di Formazione Continua per i Distretti produttivi.

“Partenariati regionali per l’innovazione”
Con l’obiettivo di rispondere al meglio alla domanda di tecnologia dei clu-

sters produttivi pugliesi, nonché delle eccellenze scientifiche pubbliche e pri-
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vate, valorizzando l’impegno profuso e i risultati raggiunti nell’ambito della 
ricerca scientifica e con un coinvolgimento sempre maggiore di giovani ri-
cercatori, anche nell’ottica di un miglioramento della sostenibilità ambienta-
le, la Regione Puglia ha impegnato, in tale ambito, risorse finanziarie per un 
ammontare complessivo di 9 milioni di euro da destinare a piccole-medio 
imprese ed organismi di ricerca, di cui 3,5 milioni destinati a finanziare pro-
getti coerenti con le priorità, in termini di Ricerca Industriale e Sviluppo Spe-
rimentale, fissate dai Distretti Produttivi Regionali Pugliesi.

I risultati dell’iniziativa vengono riportati schematicamente nel prospetto 
in figura 2.

Fig. 2 – Partenariati regionali per l’innovazione: esiti delle valutazioni dei progetti

Fonte: Osservatorio Nazionale Distretti Italiani (2012). Elaborazioni IPRES (2013).
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“Bando TIC 2010”
L’intervento favoriva la diffusione delle Tecnologie dell’Informazione e 

Comunicazione (TIC) nelle operazioni produttive e gestionali delle PMI, at-
traverso l’acquisizione di beni e servizi di consulenza specialistica, con parti-
colare riferimento ai servizi digitali avanzati. Nell’ottica di una più capillare 
diffusione delle TIC, la Regione Puglia ha finanziato, nel 2010, nell’ambito di 
tale bando, progetti per un ammontare complessivo pari a 6.801.442,11 euro. 
In relazione ai distretti di afferenza dei progetti finanziati, si ottiene la distri-
buzione riportata nella tavola 3.

Tav. 3 – Bando TIC 2010: progetti e PMI per finanziati
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Comunicazione, Editoria, 
Industria Grafica e Cartotecnica

€ 1.915.804,76  
(23%)

€ 975.082,96  
(14%) 10 5 2 1

Legno e Arredo Pugliese € 966.910,00
(12%)

€ 966.910,00  
(14%) 7 6 1 1

Logistico Pugliese € 1.842.902,26  
(22%)

€ 1.432.902,25  
(21%) 37 13 3 2

Edilizia Sostenibile Pugliese € 470.977,00  
6%

€ 405.400,00  
(6%) 13 6 2 1

Informatica Pugliese € 999.674,34  
12%

€ 999.674,33  
(15%) 5 5 1 1

Agroalimentare di qualità € 800.090,00  
10%

€ 800.090,00  
(12%) 5 5 1 1

Aerospaziale Pugliese € 831.382,58 
(10%)

€ 831.382,57  
(12%) 5 5 1 1

Filiera Moda Puglia € 390.000,00
(5%)

€ 390.000,00 
(6%) 6 6 1 1

Totale € 8.217.740,94 € 6.801.442,11 88 51 12 9
Fonte: Osservatorio nazionale distretti italiani (2012). Elaborazioni IPRES (2013)

Interventi di Formazione Continua per i Distretti produttivi
La Regione Puglia, al fine di migliorare le competenze organizzative e pro-

fessionali degli addetti delle imprese afferenti ai sistemi produttivi e poterne 
adeguare le capacità di adattamento ed anticipazione ai mutamenti del mer-
cato rafforzando la competitività del sistema economico e produttivo locale, 
ha previsto lo stanziamento di 10 milioni di euro per il finanziamento di una 
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serie di piani formativi destinati ai lavoratori occupati (anche come soci, colla-
boratori a progetto o apprendisti) presso un’unità produttiva ubicata in Puglia, 
ovvero i dipendenti in CIG/ CIGS/ e CIG in deroga. 

Nel complesso, sono stati finanziati piani formativi per un ammontare di 
6.662.212,49 euro, distribuiti fra quelli aziendali, settoriali e distrettuali secon-
do le misure riportate nella tavola 4, tenuto conto anche dei vincoli imposti 
dal bando.

Tav. 4 - Interventi di Formazione Continua per i Distretti produttivi. Puglia.

Piani formativi Risorse stanziate nel bando Risorse effettivamente assegnate
Aziendali 4.000.000,00 € 1.684.305,00 €
Settoriali 3.000.000,00 € 1.992.599,99 €
Distrettuali 3.000.000,00 € 2.985.307,50 €
Totale 10.000.000,00 € 6.662.212,49 €

TOTALE Imprese coinvolte -> 173
TOTALE Destinatari formazione -> 6.007

Fonte: Osservatorio nazionale distretti italiani (2012). Elaborazioni IPRES (2013)

5.  L’esperienza dei distretti tecnologici

L’evoluzione tecnologica tende oggi a porre in discussione alcuni degli ele-
menti che hanno caratterizzato il modello distrettuale, costringendo le impre-
se, il mondo associativo e le istituzioni locali a ripensare in modo sostanziale 
la loro presenza sul territorio. La convergenza fra reti di imprese sul territorio 
e rete telematica non costituisce un fenomeno spontaneo e scontato: al con-
trario, l’evidenza empirica mette in luce un ritardo strutturale nell’adozione di 
tecnologie innovative che appare, nel medio termine, difficilmente sostenibile 
dal punto di vista della competitività del sistema. Cosicché di grande interesse 
appaiono le cosiddette comunità professionali in rete, la logistica distrettuale, 
l’emergere di comunità verticali di settore che contribuiscono a definire i pos-
sibili orizzonti di una politica industriale profondamente rinnovata (Bertolini, 
1995).

Le esperienze dei distretti tecnologici italiani, nella maggior parte dei casi, 
identificano fasi ancora di start-up. Per tale ragione non è possibile realizzare 
un diretto benchmark quantitativo sull’impatto che tali iniziative sono riuscite 
(e/o riusciranno) a produrre su scala regionale e nazionale. Tuttavia, alla luce 
della teoria economica sui sistemi locali di innovazione, si è comunque tentato 
di proporre una possibile metodologia di valutazione (Bossi, Scellato, 2005) 
articolata su tre distinti livelli. I) Una prima analisi di contesto è orientata a 
valutare le caratteristiche di un sistema regionale per la ricerca e l’innovazio-
ne, in cui il distretto è inserito. In questo caso i dati impiegati sono di natura 
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quantitativa e sono finalizzati a verificare la presenza locale di una massa cri-
tica di attività innovativa, di natura sia industriale che pubblica. Molti studi 
di caso riportati in letteratura denunciano, infatti, la limitata sostenibilità nel 
tempo e la scarsa efficacia di interventi di trasferimento tecnologico indiriz-
zati su aree in precedenza del tutto sprovviste di requisiti minimi in termini 
di competenze scientifiche e di attività di ricerca industriale. II) Il secondo 
passaggio prevede una diretta analisi del grado di specializzazione dell’area del 
distretto sulle tecnologie di propria pertinenza rispetto ai valori medi nazio-
nali; a tale scopo vengono utilizzati informazioni specificamente estratte (por-
tafogli brevettuali, competenze scientifiche, progetti europei, finanziamenti 
MIUR). Il nuovo approccio si fonda, così, sull’osservazione di misure, come il 
numero e le caratteristiche dei progetti europei vinti, che si concentrano sul-
le competenze innovative del territorio, astraendo in parte dalla dimensione 
d’impresa. III) Il terzo aspetto concerne l’analisi qualitativa della completezza 
e dell’efficacia delle iniziative di policy e dei modelli di governance adottati per 
la gestione operativa dei distretti. A questo scopo viene proposta una matrice 
utile per identificare macro-aree di intervento e specifiche azioni concrete, 
sulla scorta anche di alcune best practices a livello internazionale. (Bossi G. - 
Scellato G., (2005).

Il processo, in definitiva, intende valorizzare la performance innovativa del 
settore privato, la quantità e qualità delle attività scientifiche condotte a livello 
regionale, la capacità di interazione pubblico-privato a livello regionale, l’im-
patto della finanza innovativa per l’innovazione. 

Appaiono questi gli aspetti di cui tenere conto in fase di implementazio-
ne dei distretti tecnologici4; di qui l’esigenza di favorire ed incentivare attori 
specializzati sia nella generazione che nella implementazione di conoscenza 
innovativa di eccellenza. 

4	 Nello specifico le fasi di tale valutazione comprendono: 
A) Performance innovativa del settore privato. Questa dimensione è declinata su diversi indicatori, 
miranti a cogliere diverse caratteristiche del fenomeno innovativo. In particolare, le misure di pro-
duzione brevettuale forniscono una stima della capacità innovativa soprattutto della grande im-
presa presente sul territorio, mentre la propensione innovativa della media impresa è rappresen-
tata attraverso dati survey (Community Innovation Survey dell’Unione Europea). 
B) Qualità della ricerca scientifica regionale. La quantità e qualità del comparto della ricerca scien-
tifica realizzata all’interno della regione è valutata tramite il numero di pubblicazioni scientifiche 
di livello internazionale. Tale indicatore è standardizzato rispetto alla popolazione residente 
all’interno della regione al fine di garantire una migliore leggibilità e comparabilità del dato.
C) Attitudine alla collaborazione su progetti di ricerca. La capacità di networking per la ricerca a 
livello regionale è misurata attraverso l’incidenza locale di progetti europei vinti da main contractor 
regionali.
D) Impatto della finanza innovativa. L’impatto locale della finanza innovativa è stimato attraverso 
l’incidenza a livello regionale dell’attività di investimento da parte di venture capitalist, sia nazi-
onali che internazionali.
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Con riferimento al contesto pugliese dei distretti tecnologici5 - e come sta-
bilito dal Protocollo d’Intesa del 25 giugno 2009 e dai successivi Accordi di 
Programma Quadro (APQ) siglati tra Ministero dell’Istruzione, dell’Universi-
tà e della Ricerca (MIUR) e le Regioni della Convergenza (Puglia, Campania, 
Sicilia, Calabria) - nel dicembre 2010 il MIUR ha avviato, nell’ambito del PON 
Ricerca e Competitività 2007-2013, un intervento rivolto allo sviluppo e al 
potenziamento di Distretti ad Alta Tecnologia e Laboratori Pubblico-Privato 
già esistenti e alla creazione di nuovi Distretti ad Alta Tecnologia e/o nuove 
Aggregazioni6.

Specificamente, nel titolo II, la valutazione delle proposte dei Piani Stra-
tegici ha confermato i quattro Distretti Tecnologici già operanti in Puglia e 
riconosciuti da un precedente Protocollo di Intesa MIUR - Regione Puglia, 
vale a dire: 
-	 Distretto dell’Alta Tecnologia (DHITECH); 
-	 Distretto della Meccatronica (MEDIS);
-	 Distretto Tecnologico nazionale sull’Energia (DiTNE);
-	 Distretto Agroalimentare (DARe)7.

Circa i Laboratori Pubblico-Privati esistenti, hanno superato la fase di va-
lutazione:
-	 TEXTRA - Tecnologie e materiali innovativi per l’industria dei trasporti; 
-	 MLAB - Bioinformatica per la diversità molecolare.

Altresì, con il titolo III, l’esito dell’istruttoria dell’Avviso ha individuato tre 
Aggregazioni8 e due nuovi distretti tecnologici: il Distretto Tecnologico Aero-
spaziale (DTA) ed il Distretto Tecnologico “Salute dell’uomo e biotecnologie”.

Nel dettaglio, il Distretto Tecnologico Aerospaziale (DTA) s.c.r.l. è stato co-
stituito il 29 luglio 2009. I soci attuali sono: ALENIA, AGUSTA, AVIO, CMD, 
DEMA, SALVER, IAS, PLANETEK, ENGINSOFT, TECHNOLOGYCOM e 
ancora Università del Salento, Politecnico di Bari, Università di Bari, OPTEL, 
ENEA, CNR, CETMA.

5	 A tale proposito si ringrazia la dott.ssa Adriana Agrimi (Politiche per lo sviluppo economico, 
lavoro e innovazione – Regione Puglia) per l’intera fornitura dei dati qui esposti.
6	 Appare fondamentale riuscire ad accrescere il livello di integrazione tra la rete dei distretti 
produttivi e quella dei distretti tecnologici; solo un’efficace ‘azione sistema’ potrà contribuire ad 
efficientare al meglio l’intero sistema produttivo ed industriale pugliese. 
7	 Per approfondimenti si veda: Albino V., Messeni Petruzzelli A., Rotolo D., (2012), Un modello 
di analisi dei distretti tecnologici: il caso della Puglia, in “Puglia in cifre 2011”, Cacucci, Bari. 
8	 Le nuove aggregazioni pubblico-private sono:
-	 INNOVAAL - Aggregazione Pubblico-Privata per la Ricerca, Sviluppo, Sperimentazione e 

Validazione di Tecnologie e Servizi Innovativi per “l’Ambient Assisted Living”. 
-	 RISMA - Laboratorio pubblico privato per la ricerca integrata per il monitoraggio ambientale. 
-	 RITMA - Rete per l’innovazione e le applicazioni dei materiali avanzati nell’industria manifat-

turiera italiana.
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Il DTA, braccio operativo del Distretto Aerospaziale Pugliese (DAP), che è, 
invece, un distretto produttivo ai sensi della LR 23/2007, opera per la compe-
titività delle produzioni aerospaziali pugliesi e per la riconoscibilità delle com-
petenze e delle specializzazioni di ricerca e formazione nell’intero panorama 
nazionale ed internazionale. Esso guida la cordata dei distretti aerospaziali 
italiani che stanno costituendo un cluster tecnologico nazionale per poter af-
frontare la sfida dei grandi programmi europei (Ricerca Horizon 2020).

Il secondo nuovo distretto tecnologico, “Salute dell’uomo e biotecnologie”, 
intende rispondere a due fondamentali esigenze sociali: da un lato quella dei 
cittadini che tutelano il proprio diritto di accesso a terapie sempre più avan-
zate e innovative, dall’altro, quella del mondo della ricerca e della produzione 
che deve dare risposta a tale domanda. Coordinato dall’Università di Bari, il 
distretto include tutte le competenze delle Università e dei centri di ricerca 
pugliesi in materia di biotecnologie per la salute e 19 imprese aventi stabi-
le organizzazione in Puglia, tra cui 3 spin-off (Academica Life Sciences Srl, 
Green ChemLab srl e BiocomLab srl), 1 start-up (Soft Materials & Technolo-
gies - SM&T s.r.l), 12 tra piccole e medie imprese (Apuliabiotech scarl, Bio-
tecgen srl, Farmalabor srl, Gelesis, Itel Telecomunicazioni srl, Lio farmaceutici 
srl, Masmec spa, Medestea research & Production SpA, Pierre Srl, Scientech 
Corp. Srl, Sparkle Srl, I&T srl) e 3 grandi imprese (Sanofi-Aventis, Merk Sero-
no, Exprivia S.p.A.). 

6.  Gli incentivi alle imprese

Relativamente a specifiche misure quali i contratti di programma, pro-
grammi integrati di agevolazione, aiuti alle imprese, star-up, etc. ed in fun-
zione del prossimo Documento Strategico Regionale (DSR) 2014-2020 appare 
utile, di seguito, illustrare una breve rassegna di dati concernenti l’attuazione 
del Programma Operativo FESR 2007-2013 (Regione Puglia). 

La lettura dei seguenti scenari - di fonte PugliaSviluppo (2013)9 - aiuta a 
meglio delineare l’articolato percorso di ‘smart specialization’ avviato dalla 
Puglia in una logica di competitività, di ricerca e innovazione nonché di in-
clusione e sostenibilità.

Contratti di programma 
Con riferimento ai contratti di programma (Regolamento Regionale 

N.9/2008 e s.m. e i., Titolo VI) al 31 dicembre 2012 risultano presentate n. 58 
istanze di cui n. 34 attive e n. 24 dichiarate inammissibili o decadute. Come 
noto, con la sottoscrizione del Contratto di Programma, i soggetti beneficia-

9	 A tale proposito si ringrazia il dott. De Vito (PugliaSviluppo) per l’intera fornitura dei dati qui 
esposti.
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ri si obbligano, a pena di revoca totale delle agevolazioni, al mantenimen-
to del dato occupazionale (ULA10) antecedente la domanda di agevolazione 
e dell’incremento occupazionale raggiunto per n. 3 esercizi solari successivi 
all’esercizio a regime.

Le 34 istanze attive prevedono di realizzare un incremento occupazionale 
a regime di 731,57 ULA passando da 11.171,63 ULA a 11.903,20 ULA. Esse 
riguardano investimenti pari a 965 milioni di euro (di cui € 808 milioni in at-
tivi materiali e € 157 milioni in ricerca e sviluppo). Le agevolazioni concedibili 
sono pari a circa € 269 milioni di cui € 210 milioni in attivi materiali e € 59 
milioni in ricerca e sviluppo; di contro, le agevolazioni erogate sfiorano gli 82 
milioni di euro.

Specificamente, 13 delle 34 istanze attive presentate provengono da gran-
di imprese straniere e registrano il 34% degli investimenti agevolati (€ 324 
milioni) ed il 33% delle agevolazioni concedibili (€ 89 milioni). Le imprese 
straniere sono soprattutto di origine tedesca, americana, francese, sud afri-
cana ed olandese. Le restanti n. 21 grandi imprese e n. 36 PMI sono imprese 
italiane con un ammontare di investimenti agevolati pari a € 641 milioni (66% 
del complessivo) ed un ammontare di agevolazioni concedibili pari a € 179 
milioni (67% del complessivo).

Si precisa, altresì, che le 34 istanze attive interessano imprese che realizza-
no 65 programmi di investimenti nel territorio pugliese così distribuiti: n. 43 
nella provincia di Bari, n. 11 nella provincia di Brindisi, n. 5 nella provincia di 
Lecce, n. 5 nella provincia di Taranto, n. 1 nella provincia di Foggia.

Programmi integrati di agevolazione 
Con i Programmi Integrati di Agevolazioni (P.I.A.) (Regolamento Regio-

nale N.9/2008 e s.m. e i.), attraverso i quali vengono realizzati interventi per il 
sostegno di investimenti aziendali da realizzarsi nelle aree ricadenti nei Pro-
grammi Integrati Territoriali (P.I.T.), si garantiscono investimenti alle imprese 
per attività quali l’ampliamento della base produttiva, il trasferimento tecno-
logico, la ricerca industriale e lo sviluppo pre-competitivo, l’acquisizione di 
servizi reali, la formazione specifica e gli aiuti all’occupazione.

Al 31 dicembre 2012 risultano presentate n. 77 istanze di cui n. 43 attive e 
n. 34 dichiarate inammissibili, decadute o rinunciatarie. Le 43 istanze attive 
(che interessano 49 imprese) prevedono di realizzare un incremento occupa-
zionale a regime di 713,53 ULA passando da 3.451,22 ULA a 4.164,75 ULA.

Dei 52 programmi di investimento, 30 riguardano la provincia di Bari, 12 
la provincia di Lecce, 6 la provincia di Taranto, 3 la provincia di Brindisi, 1 la 
provincia BAT. Schematicamente il contesto precipuo si presenta come segue. 

10	 Per U.L.A. (unità lavorativa annua) si intende il numero medio mensile di dipendenti occu-
pati a tempo pieno durante un anno; i lavoratori a tempo parziale rappresentano frazioni di U.L.A.
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Tav. 5 - Ripartizione investimenti e agevolazioni concedibili per categorie

Categorie Investimenti 
€ 292.865.114,94 di cui

Agevolazioni concedibili pari 
a € 109.901.549,16 di cui

Attivi Materiali 269.867.587,66  97.862.004,08
Risparmio Energetico  1.157.570,00  289.392,50
Ricerca Industriale e Sviluppo 
Sperimentale 16.199.909,14  8.951.155,50 

Servizi di Consulenza 4.749.998,14 2.358.972,08
E-business  890.050,00 440.025,00

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

Tav. 6 - �Ammontare degli investimenti e delle agevolazioni concedibili distinti 
per provincia (€)

Provincia Totale Attivi 
Materiali

Servizi di 
Consulenza

Risparmio 
Energetico R&S E- 

business
Bari 195.048.677,97 177.806.253,69 3.679.440,64 1.072.570,00 11.600.363,64 890.050,00 
Brindisi 3.591.305,36 3.562.742,86 28.562,50 - - - 
BAT 5.312.686,00 3.789.908,00 335.920,00 - 1.186.858,00 - 
Lecce 57.529.120,83 56.610.733,33 333.700,00 - 584.687,50 - 
Taranto 31.383.324,78 28.097.949,78 372.375,00 85.000,00 2.828.000,00 - 
TOTALE  292.865.114,94  269.867.587,66  4.749.998,14  1.157.570,00  16.199.909,14  890.050,00 

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

Tav. 7 - Ammontare delle agevolazioni concedibili distinti per provincia (€)

Provincia Totale Attivi 
Materiali

Servizi di 
Consulenza

Risparmio 
Energetico R&S E- 

business
Bari  72.932.472,69  63.845.450,89  1.802.173,33  268.142,50  6.576.680,96  440.025,00 
Brindisi  1.419.830,39  1.405.549,14  14.281,25  -  -  - 
BAT  2.275.341,50  1.390.667,60  167.960,00  -  716.713,90  - 
Lecce  21.002.531,54  20.581.040,91  166.850,00  -  254.640,63  - 
Taranto  11.408.499,04  9.776.691,54  207.707,50  21.250,00  1.403.120,00  - 
TOTALE  109.038.675,16  96.999.400,08  2.358.972,08  289.392,50  8.951.155,49  440.025,00 

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

Le agevolazioni complessive erogate ammontano ad € 22,5 milioni di cui 
per attivi materiali € 21,3, per ricerca industriale e sviluppo sperimentale € 
890 mila, per servizi di consulenza 241 mila euro e 82 mila euro per sviluppo 
dell’E-business.
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Progetti integrati di agevolazione 
Con riferimento ai Progetti integrati di agevolazione (Regolamento Regio-

nale N.9/2008 e s.m. e i. – Titolo IX), al 31 dicembre 2012 risultano pervenute 
n. 19 istanze, di cui n. 9 nella provincia di Bari, n. 4 nella provincia di Lecce, 
n. 2 nella provincia BAT, n. 2 nella provincia di Foggia, n. 1 nella provincia di 
Taranto, n. 1 nella provincia di Brindisi. 

Esse prevedono di realizzare un incremento occupazionale a regime di 
100,44 ULA passando da 667,04 ULA a 767,48 ULA e riguardano investi-
menti pari a circa € 70 milioni, di cui per attivi materiali 62,5 milioni di euro, 
per ricerca industriale e sviluppo sperimentale quasi 6 milioni, per servizi di 
consulenza € 1,1 milioni, per sviluppo dell’e-business 225 mila euro. Le age-
volazioni richieste sono pari a € 32 milioni di cui attivi materiali 27,8 milioni, 
per ricerca industriale e sviluppo sperimentale € 3,7 milioni, per servizi di 
consulenza € 577 mila e per sviluppo dell’E-business € 112,5 mila euro.

PIA Turismo 
Con riferimento ai programmi integrati di agevolazione del comparto tu-

ristico (Regolamento Regionale N.36/2009 e s.m. e i. – Titolo III), al 31 di-
cembre 2012 risultano presentate n. 24 istanze di accesso di cui n. 10 attive e 
n. 14 dichiarate inammissibili o decadute. Le n. 10 istanze attive prevedono di 
realizzare un incremento occupazionale a regime di 255,24 ULA passando da 
410,82 ULA a 666,06 ULA.

Le n. 10 istanze attive riguardano investimenti pari ad € 148,8 milioni di 
cui € 148,3 milioni per attivi materiali e 465 mila euro per acquisizione di ser-
vizi. Le agevolazioni concedibili sono pari a € 60 milioni di cui € 59,9 milioni 
per attivi materiali e 143,5 mila euro per acquisizione di servizi.

Le n. 10 istanze attive interessano 27 imprese, che realizzano n. 21 investi-
menti nel territorio; specificamente, n. 14 nella provincia di Lecce, n. 4 nella 
provincia di Bari, n. 3 nella provincia di Brindisi. Per la provincia di Bari il to-
tale investimento è di 55,4 milioni di euro per quasi 22 milioni di agevolazio-
ni, per la provincia di Brindisi il totale investimento è di 13,2 milioni di euro 
e 4,6 milioni di agevolazioni, per la provincia di Lecce il totale investimento è 
di 80 milioni di euro per 33,4 milioni di agevolazioni.

Aiuti agli investimenti iniziali alle microimprese ed alle piccolo imprese 
Ulteriore misura è quella concernente gli aiuti agli investimenti iniziali 

delle micro e piccole imprese (Regolamento Regionale N.9/2008 e s.m. e i. 
– Titolo II). Alla data del 31 dicembre 2012 risultano presentate complessi-
vamente, a partire dal 23 aprile 2009, n. 2.339 istanze di accesso, con investi-
menti proposti per € 390 milioni; dei n. 2.339 progetti presentati, n. 48 sono 
stati dichiarati inammissibili, n. 73 hanno presentato formale rinuncia, n. 549 
sono attualmente in valutazione e n. 1.668 sono stati ammessi alle agevolazio-
ni (approvate dal Comitato Tecnico Regionale) con investimenti ammessi per 
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€ 260 milioni ed agevolazioni concedibili per € 55,9 milioni. Le ULA a regime 
saranno oltre 660 a fronte di circa 410 ULA di partenza. 

Allo stato attuale, n. 1.708 iniziative hanno presentato richiesta di eroga-
zione del contributo, in quanto hanno completato gli investimenti. Di esse 
sono state completate le procedure istruttorie per 1.143 iniziative con un con-
tributo totale erogato pari ad € 36,3 milioni.

Tav. 8 - �Domande inviate, investimenti proposti e contributi concedibili per 
categoria

Categorie
Domande inviate 

telematicamente con 
delibera

Investimento
proposto (€)

Contributo 
concedibile (€)

a) artigiani 1.190 165.597.669,90 42.853.031,13
b) commercio 778 130.838.060,08 25.675.708,03
c) altro 371 93.496.839,58 13.347.818,25
Totali 2.339 389.932.569,56 81.876.557,41

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

Tav. 9 - �Domande approviate, investimenti proposti e contributi provvisori per 
provincia

Province
Domande inviate 

telematicamente con 
delibera

Investimenti
proposti (€)

Contributo 
provvisorio (€)

Bari 1.152 198.349.228,36 41.930.336,83
BAT 173 29.061.209,69 6.383.670,26
Lecce 425 66.160.987,67 13.861.661,34
Taranto 232 39.449.864,78 7.793.694,68
Foggia 175 29.107.801,61 5.784.233,14
Brindisi 182 27.803.477,45 6.122.961,15
Totali 2.339 389.932.569,56 81.876.557,41

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

Tav. 10 - �Domande approvate, investimenti ammissibili, contributi concedibili e 
intensità d’aiuto per categoria

Categorie

Domande 
approvate dal 

Comitato Tecnico 
Regionale

Investimento 
ammissibile (€)

Contributo 
concedibile (€) Intensità di aiuto

a) artigiani 838 108.729.678,11 24.326.333,32 22,37%
b) commercio 538 84.965.260,33 16.920.948,79 19,92%
c) altro 292 66.136.512,85 14.622.597,10 22,11%
Totali 1.668 259.831.451,29 55.869.879,21 21,50%

Fonte: PugliaSviluppo (2013)
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Tav. 11 - �Domande approvate, investimenti ammissibili e contributo 
provvisorio per provincia

Province
Domande approvate 

dal Comitato Tecnico 
Regionale

Investimenti 
ammissibili (€)

Contributo
 provvisorio (€)

Bari 817 133.136.987,30 28.314.661,70
BAT 134 20.155.505,61 4.422.961,26
Lecce 294 41.551.106,68 9.143.209,44
Taranto 163 25.928.618,05 5.469.249,91
Foggia 129 21.959.533,70 4.694.528,39
Brindisi 131 17.099.699,95 3.825.268,52
Totali 1.668 259.831.451,29 55.869.879,21

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

Investimenti iniziali alle piccole imprese operanti nel settore turistico
Per quanto riguarda gli aiuti agli investimenti iniziali alle piccole imprese 

operanti nel settore turistico (Regolamento Regionale N. 36/2009 e s.m.e i. – 
Titolo II) al 31 dicembre 2012 risultano presentate complessivamente, a parti-
re dal 15 marzo 2010, n. 109 istanze di accesso, con investimenti proposti per 
€ 58 milioni; di tutti i progetti, n. 3 sono stati dichiarati inammissibili, 4 hanno 
presentato formale rinuncia, 26 sono attualmente in valutazione e 76 sono 
stati ammessi alle agevolazioni (approvate dal Comitato Tecnico Regionale) 
con investimenti riconosciuti per € 41,4 milioni ed agevolazioni concedibili 
per € 12,2 milioni. Delle 76 istanze approvate, 52 hanno presentato richiesta 
di erogazione del contributo, in quanto hanno completato gli investimenti. 
Per queste sono state completate le procedure istruttorie relativamente a n. 45 
iniziative, per un contributo totale erogato pari ad € 6.044.156.

Tav. 12 - �Domande inviate, investimenti proposto e contributo concedibile per 
categoria

Categorie
Domande inviate 

telematicamente con 
delibera

Investimento proposto 
(€)

Totale contributo 
concedibile (€)

a) �ampliamento/
ammodernamento

68 41.592.232.22  12.556.004,00

b) �riqualificazione 
immobile

17 10.374.073,37 2.935.465,38

c) stabilimenti balneari 24 6.106.821,06 1.915.055,45
d) approdi turistici -
Totali 109 58.073.126,65 17.406.524,82

Fonte: PugliaSviluppo (2013)
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Tav. 13 - �Domande inviate, investimenti proposto e contributo concedibile per 
provincia

Province
Domande inviate 

telematicamente con 
delibera

Investimenti
proposti (€)

Totale contributo 
provvisorio (€)

Bari 21 7.550.992,51 2.293.035,87
BAT 1 208.128,57 64.685,80
Lecce 39 21.166.983,67 6.392.162,94
Taranto 18 6.200.704,85 2.003.517,21
Foggia 22 14.840.221,13 4.588.935,54
Brindisi 8 8.106.095,92 2.064.187,46
Totali 109 58.073.126,65 17.406.524,82

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

Tav. 14 - �Domande approvate, investimenti ammissibili e contributo 
provvisorio per categoria

Categorie
Domande approvate 

dal Comitato 
Tecnico Regionale

Importo 
investimento 
ammissibile 

(€)

Totale contributo 
concedibile (€)

a) �ampliamento/
ammodernamento 46 29.890.541,37 8.929.162,22

b) �riqualificazione 
immobile 12 8.936.380,06 2.475.698,00

c) stabilimenti balneari 18 2.568.549,69 782.710,28
d) approdi turistici - - -
Totali 76 41.395.471,12 12.187.570,50

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

Tav. 15 - �Domande approvate, investimenti ammissibili e contributo 
provvisorio per provincia

Province
Domande approvate 

dal Comitato 
Tecnico Regionale 

Importo 
investimento 
ammissibile 

(€)

Totale contributo 
concedibile (€)

Bari 14 4.233.470,42 1.143.307,34
BAT 1 207.678,57 77.414,67
Lecce 25 16.254.673,86 4.933.916,21
Taranto 12 4.040.148,20 1.252.829,08
Foggia 17 10.869.892,89 3.370.914,29
Brindisi 7 5.789.607,18 1.409.188,92
Totali 76 41.395.471,12 12.187.570,50

Fonte: PugliaSviluppo (2013)
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Start up di microimprese realizzate da soggetti svantaggiati 
Circa le start up di microimprese realizzate da soggetti svantaggiati (Rego-

lamento Regionale N. 25/2008 e s.m.e i.), al 31 dicembre 2012 sono state ri-
cevute 1.076 istanze di accesso alle agevolazioni, presentate senza la necessità 
per i proponenti di sostenere costi rilevanti per la formalizzazione di aspetti 
quali la costituzione della società, l’affitto della sede, la stipula di contratti di 
finanziamento bancari. Tali aspetti sono richiesti alle imprese solo a seguito di 
approvazione della domanda, formalizzata, in media, entro 3 mesi dalla data 
di presentazione dell’istanza. Delle 1.076 istanze presentate, 716 sono non esa-
minabili, non ricevibili, inammissibili o decadute, 15 sono in corso di istrutto-
ria e 345 sono state considerate ammissibili.

Delle 345 istanze ammissibili, 221 hanno già completato l’iter per ottenere 
la concessione delle agevolazioni. Le 221 istanze ammesse ad agevolazione 
prevedono spese pari a € 74,5 milioni, di cui € 32,4 per investimenti ed € 42 
milioni per spese di gestione. Il totale agevolazioni concesso è pari ad € 31 mi-
lioni di cui € 16,3 in c/impianti ed € 14,7 in c/esercizio, 56 imprese hanno già 
concluso gli investimenti. Sono state erogate agevolazioni a favore di 89 impre-
se per un importo complessivo pari ad € 4,4 milioni. I 370 titolari e soci delle 
221 imprese beneficiarie hanno previsto di assumere 827 nuovi addetti. Gra-
zie agli aiuti concessi, 322 soggetti svantaggiati sono diventati imprenditori.  
Il 38,1% è rappresentato da donne, il 17,9% ha una età compresa tra 18 e 25 
anni, il 12,1% ha una età compresa tra 26 e 35 anni, il 3,7% ha una età com-
presa tra 45 e 55 anni, il 2,9% ha una età fino a 35 anni con formazione pro-
fessionale, il 12,5% identifica disoccupati di lungo periodo ed il 12,8% è privo 
di requisiti.

Tav. 16 - Distribuzione territoriale delle imprese beneficiarie.

Province N° imprese totale addetti 
previsti contributo totale totale spese 

previste
Bari 62 229 € 9.211.917,18 € 21.789.593,28
BAT 12 46 € 1.801.688,20 € 4.360.231,49
Brindisi 18 71 € 5.483.360,60 € 5.987.691,25
Foggia 35 130 € 4.886.946,08 € 11.716.018,15
Lecce 67 267 € 8.999.473,89 € 21.941.250,68
Taranto 27 84 € 3.598.663,48 € 8.688.592,22
TOTALE 221 827 € 30.982.049,43 € 74.483.377,08

Fonte: PugliaSviluppo (2013)
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Tav. 17 - Ripartizione per settore delle imprese beneficiarie.

N° imprese totale addetti 
previsti contributo totale totale spese 

previste
Aerospazio 1 9 € 296.653,83 € 719.010,94
Agroalimentare 27 103 € 4.239.695,19 € 10.036.385,22
Artigianato 
artistico 7 19 € 776.579,07 € 1.746.066,87
Chimica 5 18 € 879.875,37 € 2.056.942,60
Edilizia 28 112 € 4.167.109,76 € 10.163.484,69
ICT - Produzioni 
cinematografiche 20 89 € 2.941.211,16 € 7.144.592,52
Legno arredo 8 24 € 1.249.026,71 € 2.952.785,91
Meccanica 20 80 € 3.151.552,10 € 7.528.319,97
Salute dell’uomo 2 7 € 393.269,88 € 930.743,62
Tessile 
Abbigliamento 21 77 € 3.565.057,09 € 8.973.285,35
Servizi 64 232 € 7.698.360,14 € 18.223.399,06
Assistenza 
sociale 7 28 € 746.238,19 € 1.808.808,48
Turismo 9 26 € 738.473,36 € 1.858.411,46
Commercio 2 3 € 138.947,59 € 341.140,39
TOTALE 221 827 € 30.982.049,43 € 74.483.377,08

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

Aiuti alle piccole imprese innovative operative e di nuova costituzione 
Con riferimento agli aiuti alle piccole imprese innovative operative e di 

nuova costituzione (Regolamento Regionale N. 20/2008 e s.m.e i.), al 31 di-
cembre 2012 risultano presentate n. 53 istanze di agevolazione di cui n. 32 per 
le nuove imprese innovative e 21 per le imprese innovative operative. Per le 
nuove imprese innovative le domande presentate risultano così ripartite per 
settore: agroalimentare (3), salute dell’uomo (2), materiali avanzati (4), siste-
mi di manifattura (3), ICT (12), ambiente (8).

Per le nuove imprese innovative sono state ammesse spese per circa 6,1 
milioni di euro di investimenti e 7,6 milioni di gestione, che hanno generato 
un contributo ammissibile pari a 4,1 milioni con la previsione di 63 nuovi oc-
cupati. I 10 progetti agevolati si distribuiscono territorialmente come segue: n. 
1 (agroalimentare) nella provincia di Brindisi, n. 1 (per sistemi di manifattura) 
nella provincia di Bari, n. 4 (ICT) di cui n.2 nella provincia di Bari e n. 2 nella 
provincia di Lecce, n. 3 (ambiente) di cui n.2 nella provincia di Bari e n. 1 nella 
provincia di Lecce, n. 1 (materiali avanzati) nella provincia di Taranto.

Per le imprese innovative operative sono state ammesse spese per circa 10 
milioni di euro di investimenti e 10 milioni di gestione, che hanno generato 
un contributo ammissibile pari a 8,1 milioni con la previsione di 125 occupa-
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ti. I 14 progetti si distribuiscono territorialmente come segue: n. 1 (aerospa-
zio) nella provincia di Brindisi, n. 2 (salute dell’uomo) tra provincia di Bari 
e provincia di Lecce, n. 1 (materiali avanzati) nella provincia di Taranto, n. 1 
(per sistemi di manifattura) nella provincia di Bari, n. 3 (ICT) di cui n.2 nella 
provincia di Bari e n. 1 nella provincia di Brindisi, n.5 (ambiente) di cui n. 1 
per le province di Bari, Brindisi e Foggia, e n. 2 nella provincia di Taranto, n. 1 
(agroalimentare) nella provincia di Bari. Le erogazioni complessive effettuate 
per le nuove imprese innovative operative e per le imprese innovative operati-
ve sono pari ad € 1,4 milioni.

A garanzia delle suddette misure sono sorti: il Fondo di controgaranzia ed 
il Fondo Tranched Cover di cui, nel box che segue si propone una sintetica 
struttura. 

Fondo di controgaranzia - DGR 2819 del 12 dicembre 2011

1) STRUTTURA DELLE OPERAZIONI
Attori economici 
coinvolti

CONFIDI e BANCHE con almeno uno sportello operativo nella regione 
Puglia

Beneficiari finali MICROIMPRESE E PMI con unità locali ubicate nel territorio della 
regione Puglia

Finanziamento oggetto 
della controgaranzia

·	 Prestiti sottesi a investimenti iniziali 
·	 Prestiti per il consolidamento delle passività a breve
·	 Prestiti finalizzati a spese per scorte, materie prime e prodotti finiti 

(nei limiti del 20% degli investimenti)
Durata dei finanziamenti 
sottesi

Finanziamenti di durata superiore a 18 mesi e non superiore a 10 anni

Agevolazioni ·	 Attraverso lo strumento della Controgaranzia si fornisce sostegno 
alla garanzia prestata dai Confidi in favore delle PMI e microimprese 
operanti in Puglia.

·	 La Controgaranzia è concessa, ai soggetti richiedenti in misura non 
superiore all’80% dell’importo da essi garantito sui finanziamenti.

Moltiplicatore L’ammontare della controgaranzia concessa non deve essere inferiore a 
10 volte la disponibilità del Fondo (c.d. rapporto di gearing)

Modalità di attuazione Lo strumento è gestito dalla società in house Puglia Sviluppo.
2) STATO DELL’ARTE

a.	 Puglia Sviluppo S.p.A. ha emanato un Avviso pubblico per l’individuazione di Confidi autorizzati 
a certificare il merito creditizio di beneficiari finali nell’ambito di una misura di controgaranzia 
delle garanzie prestate in favore di microimprese e PMI, pubblicato in data 16 agosto 2012 (BURP 
n. 119).

b.	 A seguito delle procedure di cui al su indicato Avviso sono stati selezionati i seguenti confidi:
i.	 N. 1 Confidi iscritti nell’Elenco A (Confidi 107);
ii.	 N. 2 Confidi iscritti nell’Elenco B (Confidi 106 autorizzati a seguito di procedura valutativa).
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Fondo tranched cover - DGR 2819 del 12 dicembre 2011

1) STRUTTURA DELLE OPERAZIONI
Attori economici 
coinvolti

BANCHE e INTERMEDIARI FINANZIARI con almeno uno sportello 
operativo nella regione Puglia

Beneficiari finali MICROIMPRESE E PMI con unità locali ubicate nel territorio della 
regione Puglia

Caratteristiche dei 
portafogli creditizi

Finanziamenti iniziali ed innovativi, per spese per scorte, materie prime 
e prodotti finiti (nei limiti del 20%)

Agevolazioni Garanzia del rischio di prime perdite su classi segmentate di portafogli 
creditizi costituiti da finanziamenti in favore di PMI e microimprese 
operanti in Puglia.

Risultati attesi: ·	 Aumento volume finanziamenti verso PMI e microimprese.
·	 Abbattimento del costo del credito per l’impresa finanziata e 

riduzione dei requisiti patrimoniali della Banca Originator.
Modalità di attuazione Lo strumento è gestito dalla società in house Puglia Sviluppo.

L’intervento del Fondo è attuato attraverso la costituzione in pegno di un 
cash collateral in favore della banca originator a garanzia del rischio di 
prime perdite sulla tranche junior, per una percentuale pari all’80% del 
valore nominale del credito.
1° Fase: short list di operatori abilitati alla formazione del portafoglio 
creditizio.
2° Fase: procedura ad inviti tra gli operatori idonei ricompresi nella short 
list, per assegnazione delle risorse a valere sul Fondo Tranched Cover.

2) STATO DELL’ARTE
a.	 Puglia Sviluppo S.p.A. ha emanato un avviso pubblico per la selezione di soggetti abilitati allo 

svolgimento dell’attività creditizia per la realizzazione di portafogli di finanziamenti da erogare a 
piccole e medie imprese operanti nella Regione Puglia, pubblicato in data 16 agosto 2012 (BURP 
n. 119).

b.	 Nell’ambito di una procedura di evidenza pubblica, è stato selezionato un operatore finanziario a 
cui è stato chiesto di formulare un’offerta economica.

c.	 All’operatore sono state aggiudicate risorse corrispondenti all’80% della tranche junior a valere sul 
portafogli creditizio proposto, per un importo pari ad € 3.200.000,00.

d.	 In itinere le formalità per la sottoscrizione della convenzione e del contratto di pegno.

Fonte: PugliaSviluppo (2013)

7.  Su innovazione, ricerca e sostenibilità 

A sostegno di un percorso virtuoso che intende proiettare la Puglia verso 
uno “smart model”, ovvero, di una regione intelligente e democratica capace 
di coniugare ricerca, innovazione e sostenibilità, nello scorso aprile 2013 sono 
state aggiudicate le risorse per i bandi Apulian ICT Living Labs (laboratori 
viventi) e Pre-Commercial Public Procurement (appalto pre-commerciale). Gli 
otre 6 milioni di investimenti complessivi - per entrambi gli interventi – sono 
stati ripartiti fra 19 progetti. 
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Nell’ambito degli Apulian ICT Living Labs, per la prima volta, l’utente di-
viene l’artefice di un processo fondato sulle proprie esigenze, trasferendo la 
ricerca dai laboratori alla vita reale.

Le proposte ritenute ammissibili sono risultate 11 e provenivano dalle Pro-
vince di Bari (5), Lecce (5) e Foggia (1), per investimenti totali pari ad euro 
4.638.116,00 di cui 2.339.053,00 per parte pubblica. 

Diverse sono le esperienze in cantiere: un sistema robotico-multimediale 
per l’apprendimento personalizzato degli studenti dislessici, una digitalizza-
zione e pubblicazione dell’archivio storico di un comune nella forma ‘open 
data’, un sistema unico e integrato di servizi turistici, erogati in modalità 
multi-dispositivo e multi-canale, un sistema di voto elettronico e sperimenta-
zione di forme di eDemocracy volte a favorire meccanismi di comunicazione 
innovativa e interattiva tra Pubbliche Amministrazioni e cittadini, un sistema 
di tracking spaziale e sensoristica avanzata per la realizzazione di un sistema 
mini-invasivo negli interventi in laparoscopia.

Con l’appalto precommerciale (Pre-Commercial Public Procurement) la 
Regione guida, di concerto con le imprese, lo sviluppo di soluzioni tecno-
logicamente innovative dai primi stadi della ricerca fino allo sviluppo pre-
commerciale di un prodotto. Si tratta in particolare di un Appalto Pubblico 
per la realizzazione di una serie di attività di ricerca e sviluppo finalizzate alla 
progettazione, produzione e sperimentazione di prototipi di prodotto/servizio 
non ancora idonei all’utilizzo commerciale.

In principio le proposte richieste dovevano riguardare due principali ma-
croaree tematiche: “Assistenza e Inclusione” e “Sicurezza e Salute”. L’esito della 
gara ha premiato 4 progetti nella prima area per un importo totale di oltre 
656mila euro con il coinvolgimento di 10 imprese (singole e in raggruppa-
menti) e 4 progetti nella seconda area per un valore totale superiore ai 729mila 
euro con l’interessamento di 8 aziende (singole e in raggruppamenti).

8.  Contratti di rete 

Come in precedenza accennato, simmetrico al concetto del distretto pro-
duttivo è quello di rete. Infatti, a differenza del primo, la rete non ha necessità 
di sottostare a vincoli di carattere territoriale e può mirare ad unire aziende 
anche distanti fra loro ma con obiettivi comuni. Ed è proprio nell’ottica del 
superamento di una datata concezione di distretto produttivo che da più parti 
si avverte una crescente propensione ai contratti di rete in un’ottica di sempre 
maggiore internazionalizzazione. 

Il contratto di rete è un contratto stipulato tramite un atto pubblico o una 
scrittura privata autenticata con il quale più imprese perseguono l’obiettivo 
di accrescere la propria competitività e capacità d’innovazione; in definitiva, 
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sorge un programma comune con cui le imprese s’impegnano a collabora-
re attraverso lo scambio di informazioni e prestazioni di natura industriale, 
tecnica o tecnologica. In tal senso, le aziende pur rimanendo indipendenti 
possono realizzare progetti comuni diretti ad accrescere la capacità innovativa 
e la competitività.

Con il contratto di rete più imprenditori, quindi, perseguono lo scopo di 
accrescere, individualmente e collettivamente, la propria capacità innovativa 
e la propria competitività sul mercato e a tal fine si obbligano, sulla base di un 
programma comune di rete, a collaborare in forme e in ambiti predeterminati 
attinenti all’esercizio delle proprie imprese, ovvero, a scambiarsi informazioni 
o prestazioni di natura industriale, commerciale, tecnica o tecnologica, ov-
vero, ancora ad esercitare in comune una o più attività rientranti nell’oggetto 
della propria impresa11.

Diversi studi (Confindustria, 2012) attestano che le reti di imprese posso-
no dare un contributo significativo per competere ad armi pari sui mercati 
globali: i risultati, infatti, dimostrano che le imprese che hanno sottoscritto 
un contratto di rete hanno un miglior posizionamento strategico in termini 
di brevetti (14,8% contro 5,3%), investimenti esteri (45% dei casi a fronte del 
25,2%) e certificazioni di qualità. 

Sin dal 2009, quando ancora non era stato regolato dal punto di vista legi-
slativo, lo strumento del contratto di rete è stato ritenuto un valido strumento 
per la crescita delle piccole e medie imprese. 

Ed è in tale ottica che, a fronte degli attuali 523 contratti di rete italiani 
(con il coinvolgimento di 2.807 imprese), l’attuale presidente di Confindustria, 
Giorgio Squinzi, si pone l’obiettivo, entro il termine del suo mandato di pre-
sidenza del 2016, di arrivare a quadruplicarne il numero per raggiungere la 
quota di 2.000 contratti stipulati in tutto il Paese.

La Puglia, in particolare, con 34 contratti di rete stipulati, risulta essere la 
nona regione d’Italia, la prima del Mezzogiorno al pari della Campania, per 
diffusione di tale mezzo e le 115 imprese pugliesi coinvolte in tali contratti 
rappresentano il 4,1% del totale nazionale (nona regione d’Italia anche in que-
sto caso).

11	 Fonte: Distretto Agroalimentare di Qualità della Valtellina – Informativa sul Contratto di Rete. 
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Tav. 18 – Contratti di rete e relative imprese coinvolte (novembre 2012)

Contratti di rete 
stipulati (*)

Posizione nella 
graduatoria 

nazionale (*)
Imprese coinvolte Quota rispetto al 

totale nazionale

ITALIA 523 2.807

Mezzogiorno 126 4° (su 4 
ripartizioni) 544 19,4%

Puglia 34 9a (su 20 regioni) 115 4,1%

Bari 24 11a (su 99 
province) 71 2,5%

Brindisi 4 73 a (su 99 
province) 4 0,1%

Foggia 1 90 a (su 99 
province) 11 0,4%

Lecce 5 65 a (su 99 
province) 7 0,2%

Taranto 9 46 a (su 99 
province) 22 0,8%

Fonte: Unioncamere (2012). Elaborazioni IPRES (2013).
(*)  Poiché ogni contratto coinvolge più imprese, anche dislocate in province o regioni differenti, il totale dei contrat-
ti stipulati in un territorio non corrisponde alla somma di quelli stipulati nelle sue sotto-ripartizioni.

Con riferimento all’attività economica, a livello nazionale, è l’industria in 
senso stretto il settore che vede il coinvolgimento del maggior numero di im-
prese nei contratti di rete: ben 1.138, il 40,7% del totale. Nei servizi, invece, 
escluso il commercio, la quota è pari al 34,3% (959 imprese), la maggior parte 
delle quali (674) afferenti ai servizi per l’impresa. Di entità inferiore, invece, è 
il coinvolgimento delle imprese del settore commerciale (213 imprese, il 7,6%) 
e agricolo (153 imprese, il 5,5%).

9.  Considerazioni conclusive

L’Italia si trova oggi a dover affrontare un periodo di crisi che difficilmente 
potrà superare senza il supporto della proprio ‘impianto industriale-produtti-
vo’. Certamente soluzioni provvisorie possono provocare risultati effimeri non 
veritieri e soprattutto non strutturali; occorre adottare una politica integrata, 
che tuteli, incoraggi e stimoli il dinamismo delle imprese italiane, attraverso 
l’approvazione e la promozione di nuove politiche di innovazione e concor-
renzialità in tutti i settori del nostro sistema produttivo (Morelli, 2012).

Si impongono azioni ed interconnessioni con Regioni, Enti Locali, siste-
ma delle Università ed Enti di ricerca finalizzate a sviluppare le condizioni, 
le azioni pilota e prototipali per la crescita di infrastrutture adeguate. Di qui 
l’esigenza e l’auspicio di costituire una rete nazionale di ricerca e trasferimento 
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tecnologico ramificata sul territorio, che metta a sistema le risorse, le infra-
strutture di ricerca esistenti accessibile, partecipata dalle imprese e da pro-
grammi di ricerca e innovazione a qualsiasi livello.

Sebbene l’attuale crisi internazionale – ormai avviata oltre un lustro fa – 
abbia colpito (o lo stia ancora facendo) con maggiore intensità la politica in-
dustriale del Mezzogiorno, gli ‘strumenti’ di politica industriale brevemente 
tracciati sin qui possono/devono rappresentare - principalmente per le regio-
ni meridionali, e per la Puglia in particolare - importanti ‘leve’ di sviluppo su 
cui puntare per una crescita economica sinergica e diffusa. 

Economia, impresa, lavoro, rete ed ambiente non solo possono convivere, 
ma devono farlo; il valore della sostenibilità e della compenetrazione di que-
sti fattori sarà il motore su cui costruire un’efficace ripresa, con conseguenti 
benefici sia in termini economici che occupazionali. Cosicché - in una logica 
di “sistema” e nella prospettiva del prossimo ciclo di programmazione (fondi 
strutturali 2014-2020) - diviene fondamentale riuscire a rafforzare l’interre-
lazione tra le amministrazioni, i luoghi della conoscenza e la rete di imprese. 
Questo percorso potrà rivelarsi tanto virtuoso nel superamento dei rischi del-
le nuove povertà e nel miglioramento della qualità di vita dei cittadini quanto 
più si riuscirà a canalizzare tutte le risorse disponibili (anche quelle europee) 
in un efficace circuito di crescita per l’intera regione.
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Una via italiana alle “smart specialization”

Andrea Granelli*

Sommario: 1. Premessa; 2. Smart Cities, tecnologie e cultura dell’innovazione; 3. Città e 
territorio: Smart Land; 4. Co-design dello sviluppo e programmazione partecipata; 5. 
Nuovi strumenti per l’innovazione; 6. Alcune buone pratiche; 7. Riflessioni conclu-
sive.

1.  Premessa

Nel 2008, per la prima volta nella storia, la maggioranza della popolazione 
mondiale viveva all’interno delle città. Nel 1900 era solo il 13% e si prevede 
che entro il 2050 questa percentuale salga fino al 70%. Il fenomeno è diffuso 
su tutto il pianeta. Un centinaio di anni fa, meno di venti città nel mondo ave-
vano una popolazione superiore al milione di persone, mentre oggi sono 450 
e continueranno a crescere nel prossimo futuro. 

Anche la regione Puglia rispecchia questo trend: con oltre 4.052.500 di abi-
tanti rilevati alla fine del 2011, distribuiti su un territorio per lo più collinare, 
la Puglia è l’ottava regione più popolata in ambito nazionale. La regione denota 
un alto livello di urbanizzazione, infatti, il 62,2% dei residenti è distribuito nei 
49 comuni con più di 20.000 abitanti, occupando in tal modo il quarto posto 
fra le regioni italiane; inoltre, nella regione si manifesta un’accentuata densità 
demografica (209,3 abitanti per kmq), più alta di quella nazionale (197,2)1.

Le città diventano dunque il luogo delle opportunità di sviluppo (culturali, 
sociali ed economiche) ma anche il luogo dei grandi problemi della contem-
poraneità portando con sé rischi di squilibri e disuguaglianze.

Con l’emergere dell’economia dei servizi le città non sono più solo il luogo 
del consumo ma anche il luogo della produzione della ricchezza; nelle città 
viene infatti prodotto più del 50% del Pil mondiale e questa percentuale cre-
sce nei Paesi più sviluppati. Sono però anche il luogo di maggiore consumo 
di risorse. Pur occupando poco più del 2% della superficie terrestre in città 
viene consumato circa il 90% delle risorse prodotte nel mondo, come l’ener-

*	 Kanso - Presidente
1	 Atlante della competitività delle province e delle regioni, Istituto Guglielmo Tagliacarne e Union-
camere, dicembre 2012.
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gia. Nelle città infatti avviene il 70-80% del consumo energetico nazionale dei 
paesi OECD e gli edifici incidono per il 40% dei consumi energetici mondiali. 
Oltretutto nelle città vengono prodotti l’80% delle emissioni di gas serra.

2.  Smart Cities, tecnologie e cultura dell’innovazione

Per cogliere le opportunità e al contempo limitare gli effetti negativi, le 
nuove tecnologie devono dare il massimo contributo possibile. Ma da sola la 
tecnologia è nuda e inanimata – anzi spesso un costo e un problema da gestire. 
Bisogna pertanto creare e diffondere un’autentica cultura dell’innovazione. 

La sfida è che le nuove tecnologie, le nuove metodologie progettuali e i 
nuovi modelli di business al servizio della città siano davvero in grado di as-
sicurare ai cittadini e ai lavoratori una migliore e sostenibile qualità della vita.

Le città italiane – e quelle pugliesi non sono da meno – presentano oltre-
tutto alcune caratteristiche che le differenziano dalle grandi metropoli ameri-
cane o dalle megalopoli dei paesi emergenti e che devono essere attentamente 
considerate nella progettazione di servizi e soluzioni per una città intelligente. 

L’aspetto che forse più le caratterizza è il loro cuore antico, il centro storico 
e il patrimonio culturale diffuso: più che un limite verso la loro moderniz-
zazione, è invece una straordinaria occasione per una forte caratterizzazione 
identitaria e può (anzi deve) diventare il laboratorio a cielo aperto dove speri-
mentare le tecnologie e le soluzioni più avanzate. Ora, l’identità di una città è 
importante, per molti motivi, essendo le città perennemente in competizione 
tra loro per le risorse comunitarie, per i talenti e per i turisti.

Ma vi sono altri aspetti specifici delle nostre città: l’essere organizzate at-
torno alle piazze, la forte dimensione turistica, la diffusione della cultura im-
prenditoriale artigiana e del commercio al dettaglio, una visione tutta nostra 
del welfare (a partire della forte presenza del terzo settore e del mondo del vo-
lontariato), una cultura dell’alimentazione che si forma nel continuo dialogo 
e scambio “città-cibo” e che viene influenzato anche dalla natura che circonda 
la città, trend rafforzato dalle nuove sensibilità legate ai temi ambientali e alla 
filosofia del “KM zero”.

Il fenomeno delle Smart Cities è quindi una grande occasione anche per 
l’Italia e per la regione Puglia, purché si riparta non dalle tecnologie e le loro 
promesse, ma dalle vocazioni delle città e dalle opportunità (o problematicità) 
già chiaramente manifeste. Non si tratta di creare vetrine tecnologiche sfavil-
lanti ma di rafforzare la vocazione della città e farne occasione concreta per 
una profonda rigenerazione.

Il tema va però affrontato nel modo giusto. Non deve essere una pallida 
imitazione dei modelli di Smart Cities di derivazione americana (e oramai di 
gran moda), dove connettività ICT “dovunque a prescindere dall’uso”, auto-
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mazione spinta, potere maieutico degli open data e “smartness” delle macchi-
ne costituiscono gli aspetti fondativi dando alle tecnologie digitali un potere 
quasi magico. Ma piuttosto l’occasione per riflettere a fondo sul futuro delle 
nostre città, riunendo attorno a tavoli progettuali i principali attori (non solo 
decisori e fornitori) per cogliere a pieno le potenzialità offerte dalle nuove 
tecnologie ma in piena armonia con la storia, le tradizioni e le vocazioni lo-
cali. Non solo efficienza energetica, dunque, né riduzione dell’inquinamento, 
controllo della sicurezza o mobilità sostenibile, ma anche valorizzazione dei 
centri storici, creazioni di strade del commercio, nuove soluzioni di welfare, 
filiere corte alimentari. 

L’“intelligenza” di una città è il risultato integrato di una dimensione pro-
gettuale – capace di fare dell’innovazione, dell’accessibilità, della sostenibilità, 
della condivisione il perno del proprio organizzarsi, strutturandosi in funzio-
ne di uno sviluppo sostenibile e di una maggiore facilità di accesso e qualità 
della vita per cittadini e lavoratori – e di una nuova sensibilità e comporta-
mento di chi la città la vive e la frequenta: cittadini, pendolari, turisti. In altre 
parole, l’intelligenza urbana si deve tradurre in innovazione sociale. 

Questo modello potrebbe anche diventare una sorta di guida a cui gli sfor-
zi pianificatori e progettuali urbani dovrebbero tendere, dove innovazione e 
tradizione, attività culturali ed economiche, imprenditoria for-profit e inizia-
tive sociali convivono in maniera armonica; dove l’esigenza di una mobilità 
urbana efficiente e sostenibile si integra in maniera naturale con grandi aree 
pedonali; dove il controllo dell’inquinamento e la conseguente chiusura al traf-
fico automobilistico dei centri storici ripropone la validità della città a misura 
d’uomo (che ha visto la sua genesi e soprattutto il suo pieno sviluppo nell’area 
mediterranea); dove l’agorà e i “centri commerciali naturali” ritornano ad es-
sere il centro naturale della città.

3.  Città e territorio: Smart Land

L’importanza del tema Smart Cities si origina dalla rinata centralità del 
territorio (urbano, ma non solo). Questa visione (ri)mette infatti al centro 
dell’agenda economica, politica, scientifica, sociale e culturale la piena valoriz-
zazione del territorio, assumendolo nella sua multidimensionalità e forzando 
dunque un nuovo processo di pianificazione delle risorse (in primis le infra-
strutture di nuova generazione) che ne massimizzi il ritorno economico, so-
ciale e culturale. È quindi un problema ad hoc per ogni porzione di territorio 
in cui la città viene divisa. 

Resta comunque vero che in questa fase il focus dei processi di infrastrut-
turazione (prevalentemente di tipo digitale ed energetico) sono le zone antro-
pizzate del territorio italiano. Per completare il quadro e cogliere un aspetto 
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tipico del nostro territorio si dovrebbe però introdurre un ulteriore capitolo 
progettuale – che potremmo chiamare Smart Land – dove affrontare e decli-
nare il rapporto tra innovazione/nuove infrastrutture materiali e immateriali 
e quell’importantissima parte del nostro territorio dove domina la natura: il 
territorio agricolo e il paesaggio naturale.

Come noto, nel territorio della regione Puglia il paesaggio e le produzioni 
agricole sono parte integrante della sua identità; molto significativo appare in-
fatti il ruolo del settore primario (2° posto fra le regioni italiane per numero di 
imprese con oltre 86.000 unità), che incide sul totale dell’economia in misura 
sensibile (22,3%), più che nel resto del Paese (13,7%) 2; pertanto il concetto di 
Smart Land ben coglie le istanze di innovazione e infrastrutturazione ricon-
ducibili a questo territorio. 

Per i settori di riferimento (agricolo, turistico) il rapporto con le tecnologie 
continua ad essere timido e spesso impacciato; soprattutto il settore agricolo 
deve uscire dalle strette di una contrapposizione spesso troppo strumentale e 
banalizzata fra cibo naturale e tecnologia pericolosa e affrontare temi più ampi 
e strategici, cogliendo le straordinarie opportunità che le tecnologie offrono 
(e l’Expo 2015 di Milano sarà certamente il palcoscenico mondiale dove ciò 
avverrà).

Pensiamo per esempio alla tracciabilità alimentare, al monitoraggio della 
sostenibilità ambientale di specifiche coltivazioni, alla catena del freddo e alla 
logistica merci dai luoghi della coltivazione fino agli snodi intermodali di tra-
sporto, all’innovazione nel packaging alimentare, alla gestione e riutilizzo dei 
rifiuti biologici fino al controllo climatico e alla catena corta fra produzione 
agricola e consumo urbano. Questi argomenti saranno certamente il cuore di 
Expo 2015 e a questo appuntamento l’Italia deve arrivare preparata e con un 
racconto che unisca in maniera armonica la storia e specificità del nostro ter-
ritorio con le frontiere della tecnologia, perché è nella giusta armonizzazione 
fra tradizione e innovazione che si gioca il futuro della nostra economia. 

E in questo ambito il territorio non antropizzato può essere uno straordi-
nario laboratorio dove sperimentare nuove infrastrutture (energetiche, logi-
stiche, digitali, sensoristiche, …), nuovi meccanismi aggregativi fra aziende in 
grado di irrobustire le filiere alimentari, nuove metodologie per il marketing 
territoriale.

Potremmo dunque rileggere la regione Puglia secondo tre macro segmenti 
specifici: la macro-regione metropolitana centrata sulla città di Bari; il tessuto 
urbano delle città medio-piccole, spesso caratterizzate da una marcata identità 
storico-culturale ma aggregabili in cluster in grado di valorizzarne il patrimo-

2	 Atlante della competitività delle province e delle regioni, Istituto Guglielmo Tagliacarne e Union-
camere, dicembre 2012.
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nio di risorse e le “terre di mezzo”, la dimensione più marcatamente agricola 
o paesaggistica.

Il caso della città di Bari viene approfondito in uno specifico capitolo di 
questo volume. Della componente più naturalista della regione Puglia e della 
sua necessaria missione a diventare “Smart Land” abbiamo già parlato. Rima-
ne una breve riflessione sui cluster di città medio-piccole. Prima però alcune 
considerazioni di carattere generale. 

4.  Co-design dello sviluppo e programmazione partecipata

Le cose da fare sono dunque molte e richiedono articolazione e integrazio-
ne e soprattutto che gli amministratori comprendano in profondità la portata 
economica, sociale e culturale dell’innovazione che il fenomeno Smart Cities 
può mettere a disposizione. Come dicevamo il punto di partenza è innanzi-
tutto il contesto.

In Puglia il livello della dotazione infrastrutturale, per esempio, risulta in-
feriore alla media nazionale; fatta pari a 100 la media nazionale la regione si 
attesta a 90,5 dell’indice generale del 2011. Un sicuro fattore di disagio è rap-
presentato dalla sottodotazione di collegamenti stradali (75,5), nonché dalla 
marginalità riscontrata per gli scali aeroportuali (64,8). Sono carenti i servi-
zi di produzione e distribuzione di energia elettrica (89,4), e le reti bancarie 
(75,4). 

Gli indicatori di qualità della vita per i quali la Puglia si colloca in posizioni 
di sofferenza sono: la percentuale di rifiuti raccolti in maniera differenziata, 
pari al 14,6%, che collocano la regione solo al sedicesimo posto nel contesto 
delle regioni italiane; tra l’altro con una produzione di rifiuti procapite pari a 
525,5 kg che attesta la regione ottava nel Paese.

Il tasso di attività della regione (forza lavoro diviso popolazione residente) 
si attesta al 51,4% a fronte del 62,2% medio nazionale. 

L’indicatore occupazionale rilevato per il 2010 si attesta al 13,5% con circa 
191.500 persone in cerca di occupazione; mentre nell’ultima rilevazione di-
sponibile relativa al 2011, l’indice colloca la regione al 13,1% con circa 186.400 
persone in cerca di occupazione3. 

La priorità è dunque il contrasto di queste criticità; ma devono essere pre-
parate e messe in opera anche le precondizioni che facilitino la progettazione di 
soluzioni innovative e la conseguente adozione diffusa, altrimenti la proget-
tualità risulta inefficace e, in generale, effimera. Tra queste precondizioni, le 
più critiche sono, ad esempio, i nuovi sistemi di misurazione (e relative me-

3	 Atlante della competitività delle province e delle regioni, Istituto Guglielmo Tagliacarne e Union-
camere, dicembre 2012.
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triche) che mettano in luce e traccino i fenomeni urbani critici e una proget-
tazione autenticamente partecipata, ma non demagogica, guidata, indirizzata 
dunque con “delicatezza” e in maniera saggia, ma ascoltando con attenzione le 
voci “dal basso” anche quando sono disarticolate.

La sfida per l’introduzione di nuove tecnologie e servizi innovativi per il 
territorio è strettamente condizionata dalla costruzione e messa in opera di 
un meccanismo partecipato di individuazione delle priorità e progettazione 
degli interventi che identifichi le aree e le attività ove intervenire, definisca i 
macrofabbisogni e le relative motivazioni e – insieme ai fornitori – costruisca 
possibili approcci alla loro soluzione, eventualmente chiarendo meglio o mo-
dulando i bisogni che emergono dal territorio e dalla sua collettività.

È importante quindi individuare e adottare un processo di co-design per 
limare i disagi sociali e valorizzare l’identità del territorio pugliese, possibi-
le anche grazie ai nuovi strumenti digitali che consentono la progettazione 
partecipata - anche fra persone disperse sul territorio - e una condivisione di 
informazione e conoscenza facile e strutturata.

Il punto di partenza è comunque immaginarsi come dovrà (e potrà) esse-
re il territorio – soprattutto nella sua dimensione economica – nel prossimo 
futuro e cosa dovranno fare le amministrazioni locali per rafforzare la sua 
vocazione economica, culturale e sociale. I temi aperti e su cui occorre una 
specifica progettualità sono molti: 
•	 trasformare il concetto di Smart Cities – che ha avuto il pregio di mettere 

questi temi nell’agenda politica e allocare risorse finanziarie – in un nuovo 
modo per pianificare l’innovazione e infrastrutturare il territorio;

•	 “prioritizzare” gli interventi e orientarli verso un rafforzamento della vo-
cazione economica, sociale e culturale del territorio (senza pensare a una 
semplice imitazione dei modelli americani) per garantire la massima rica-
duta economica e sociale sul territorio stesso;

•	 formare la tecnostruttura e la classe dirigente delle amministrazioni citta-
dine per consentire loro di comprendere, scegliere e gestire le nuove tec-
nologie e i relativi processi e comprendere le varie dimensioni dell’innova-
zione (si pensi, ad esempio, al caso degli appalti che per la loro intrinseca 
complessità e specificità risentono delle maggiori competenze dei fornitori, 
i quali incidono direttamente sui capitolati);

•	 coinvolgere fattivamente le associazioni di categoria e il tessuto imprendi-
toriale della regione per identificare le soluzioni più efficaci per irrobustire 
il tessuto produttivo del territorio.
Solo così le Smart Cities/Land possono diventare una occasione di crescita; 

e di occasioni ce non sono già state e ce ne saranno. Già nei bandi PON R&C 
2007-2013 emessi lo scorso marzo per le regioni dell’obiettivo Convergenza 
il tema delle Smart Cities era centrale: «Il progetto “città intelligenti” (Smart 
Cities) rappresenta un fondamentale punto focale di coordinamento di diverse 
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strategie di settore, finalizzato a restituire coerenza e sistemicità all’articolato e 
spesso confuso sistema di politiche nazionali per la ricerca e l’innovazione. In 
particolare il progetto Smart City Nazionale può costituire una piattaforma di 
integrazione sia tra le politiche di diversi Ministeri sia tra i diversi livelli della 
pubblica amministrazione, contribuendo alla linearizzazione, alla semplifica-
zione ed al coordinamento della governance degli strumenti di sostegno all’inno-
vazione. In questa ottica, e per i suoi contenuti specifici, la piattaforma di pro-
getto Smart City deve essere considerata parte integrante dell’agenda digitale».

D’altra parte si tratta di una direzione già delineata da Bruxelles. La strate-
gia Europa 2020 punta infatti a rilanciare il sistema economico e sociale euro-
peo promuovendo una crescita intelligente, sostenibile e solidale basata su un 
maggiore coordinamento delle politiche nazionali ed europee. 

«Nel documento Europa 2020 si sottolinea la necessità di agire tutti insieme 
con urgenza, in modo coordinato e sinergico, per mettere in atto tutte le misure 
e le iniziative necessarie a fare dell’Europa un’economia basata sulla conoscenza 
come alternativa al declino - l’iniziativa Smart Specialisation si inserisce in que-
sta logica mirando in particolare a coinvolgere direttamente le Regioni e i Co-
muni Europei sostenendoli a definire le proprie strategie di sviluppo in funzione 
delle quali identificare le aree e i temi prioritari su cui concentrare, attraverso un 
approccio di sistema, gli interventi».

È necessario dunque aver presente quelli che sono gli orientamenti sia na-
zionali che europei in merito alla ricerca e innovazione tecnologica per “ri-
leggerli” nel contesto pugliese e poter beneficiare dei contributi pubblici che 
saranno messi a disposizione in tale ambito.

5.  Nuovi strumenti per l’innovazione

Fra i principali strumenti a sostegno dell’innovazione sono tre quelli che 
possono modificare positivamente il processo di innovazione tecnologica di 
città e territori: i JPI, il Pre-commercial Public Procurement e i Living Lab. 
Vediamoli rapidamente.

Il nuovo programma europeo Horizon 2020, relativo al periodo 2014-2020, 
che ingloba il Settimo Programma Quadro di Ricerca (7PQ), il Programma 
Innovazione e Competitività (CIP) e l’Istituto per l’innovazione e la tecnologia 
(IET), si basa su tre pilastri: ricerca scientifica e tecnologica, competitività e 
sviluppo sociale. I “Programmi congiunti” (JPI, Joint Programming Initiative) 
rappresentano nuovi strumenti di intervento comunitario; lanciati alla fine 
del 2008, essi prevedono l’impegno degli Stati Membri e Associati a definire 
una visione e un piano strategico di ricerca condivisi, al fine di rispondere alle 
sfide che la società europea dovrà fronteggiare in settori strategici. Tra i JPI 
lanciati nel 2008 figura anche quello relativo al “Cultural Heritage & Climate 
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Change” (peraltro a guida italiana) che ben si adatta al tema dei centri storici 
delle città d’arte.

Accanto agli strumenti di sostegno all’innovazione dal lato dell’offerta (vol-
ti a stimolare la R&S) l’Unione Europea ha riconosciuto la necessità di operare 
anche sul versante della domanda pubblica qualificando la Pubblica Ammi-
nistrazione stessa come importante driver di innovazione; infatti la Pubblica 
Amministrazione esprime attraverso gli appalti pubblici un’importante do-
manda di acquisito di beni e servizi corrispondente a circa il 19% del PIL euro-
peo e si trova a dover erogare servizi sostenibili e di elevata qualità, che spesso 
richiedono soluzioni innovative.

È stata sviluppata, quindi, una nuova generazione di strumenti pubblici a 
sostegno dell’innovazione, volti ad accompagnare l’investimento in ricerca, 
che non richiedono risorse finanziarie aggiuntive, ma fanno leva su una riqua-
lificazione della spesa pubblica per rendere l’azione della Pubblica Ammini-
strazione e il suo impatto sulla competitività del sistema più efficace.

In quest’ottica sono state identificate due possibili tipologie di procurement 
finalizzato all’innovazione attivabili da parte dell’operatore pubblico.

L’Innovative Public Procurement o Public Procurement of Innovation, public 
procurement di prodotti e servizi innovativi, è rivolto da una parte a qualifi-
care maggiormente gli acquisti della Pubblica Amministrazione ed i servizi 
offerti dalla stessa, dall’altra a utilizzare gli acquisiti pubblici come politica 
di innovazione, favorendo un maggiore confronto e dialogo tra la Pubblica 
Amministrazione e gli attori del processo di innovazione, in particolare le 
PMI. In quest’ottica tale strumento può offrire numerosi vantaggi, i più im-
portanti sono legati alla maggiore capacità della Pubblica Amministrazione 
di conoscere l’offerta e all’accuratezza con cui le aziende devono qualificare e 
finalizzare le proprie competenze e partnership strategiche per rispondere alla 
domanda di servizi pubblici di elevata qualità.

Il Pre-Commercial Procurement, public procurement di servizi di R&S, pre-
vede un approccio che consente ai committenti pubblici di collaborare con i 
fornitori condividendo i rischi e i vantaggi di progettazione, prototipizzazione 
e sperimentazione di nuovi prodotti e servizi, senza comportare aiuti di Stato, 
creando le condizioni ottimali per un’ampia commercializzazione e diffusione 
dei risultati delle attività di R&S mediante normalizzazione e/o pubblicazione 
e mettendo in comune le risorse di più committenti. La portata innovativa 
della procedura risiede nel fatto che la Pubblica Amministrazione esprime 
requisiti di innovazione sfidanti (esplicitati come requisiti prestazionali), non 
soddisfatti dalla tecnologia esistente, senza suggerire la soluzione o la stra-
da tecnologica da seguire. Il processo è fondato sulla condivisione di rischi 
e benefici tra Pubblica Amministrazione acquirente e imprese, al fine di in-
centivare entrambi a perseguire l’adozione delle nuove soluzioni e un’ampia 
commercializzazione delle stesse.
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I due strumenti differiscono in diversi aspetti e sono dedicati a finalità di-
verse: il primo è usato per prodotti non esistenti nel mercato ma realizzabili in 
tempi ragionevoli. Il secondo opera, invece, nell’ambito esclusivo della R&S e 
prevede un rischio-beneficio condiviso tra le autorità pubbliche e l’industria, 
con esclusione degli aiuti di Stato.

L’introduzione di interventi di Innovative Public Procurement – come 
strumento di politica economica – possono elevare la qualità e il grado di 
innovazione dell’offerta privata rispetto a commesse pubbliche di fornitura di 
prodotti e servizi e stimolare la capacità innovativa e competitiva del sistema 
imprenditoriale. 

Di carattere maggiormente sperimentale, in tale visione, è la promozione 
della realizzazione di living lab, luoghi di ricerca e sperimentazione realizzati 
in contesti reali e occasioni di confronto, collaborazione e crescita fra gli svi-
luppatori di tecnologia/innovazione ed i relativi utilizzatori finali.

I living lab costituiscono un nuovo approccio nelle attività di ricerca che 
consente agli utilizzatori di collaborare con i progettisti nello sviluppo e nella 
sperimentazione dei nuovi prodotti ad essi destinati. L’idea dei living lab, svi-
luppata presso Media Lab and School of Architecture del MIT (Massachusetts 
Institute of Technology) ed esportata con successo in Italia e in Europa, rap-
presenta uno strumento fondamentale per lo sviluppo della ricerca e dell’in-
novazione con la partecipazione dei cittadini e delle imprese. 

L’obiettivo è di comprendere le modalità d’uso e gli effetti economici delle 
nuove tecnologie di comunicazione, mettendole a disposizione delle aziende, 
delle abitazioni e anche di intere città o regioni. I living lab stimolano l’inno-
vazione in quanto trasferiscono la ricerca dai laboratori verso contesti di vita 
reale dove i cittadini e gli utenti diventano essi stessi “co-sviluppatori”: creano 
– insieme ai progettisti – i nuovi prodotti e ne definiscono le specifiche, valu-
tano i primi prototipi e sperimentano le nuove soluzioni tecnologiche per un 
periodo di tempo sufficientemente lungo, nelle loro case e nell’applicazione 
reale di tutti i giorni. 

I living lab, inoltre, favoriscono l’incontro, lo scambio di idee e di cono-
scenze e l’aggregazione fra scienziati e ricercatori di varie aree geografiche, 
rappresentando anche un’occasione di sviluppo economico, sociale e culturale 
per il territorio.

Oltre a questi strumenti promossi dall’Europa, sta crescendo di importan-
za una soluzione, nata nel contesto italiano, fondamentale per affrontare uno 
dei suo elementi di debolezza: la presenza diffusa di attori di piccole dimen-
sioni (aziende e comuni). Si tratta del contratto di rete che – mutatis mutandis 
– potrà essere applicato anche ai piccoli comuni. Sono infatti le aggregazioni, 
le reti – di persone, di conoscenza, di tecnologie e di imprese – a giocare un 
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ruolo strategico ed efficace per la creazione di valore e vantaggio competitivo 
di un territorio. 

Gli approcci settoriali – a silos – restringono lo spazio competitivo e ridu-
cono le opzioni di crescita. Per questo motivo le varie forme di rete – dalle reti 
infrastrutturali (digitali/Internet of things ed elettriche/Smart Grid), a quelle 
di conoscenza, fino ai recenti contratti di rete per incentivare aggregazioni 
stabili e “project oriented” fra imprese - sono una grande opportunità. E per 
lanciare queste nuove reti sia le Istituzioni sia il mondo finanziario stanno 
mettendo a punto misure incentivanti e percorsi agevolati. La sfida dunque è 
far nascere nuove reti capaci di mettere insieme – grazie anche alla rete digi-
tale (straordinaria, potentissima ma pur sempre strumento) – imprese, istitu-
zioni, banche, centri di ricerca e talvolta i consumatori stessi. Queste nuove 
aggregazioni rendono obsoleti i concetti di filiera (e le conseguenti politiche 
strettamente settoriali) introducendo, per esempio, quello di ecosistema, dove 
contano anche le relazioni non formalizzate e dove i confini sono aperti e 
in continua mutazione. Per questo motivo il concetto di Smart Cities è stato 
esteso a quello delle Smart Communities, città diffuse e comunità – che nasco-
no anche attraverso l’aggregazione di piccoli comuni o sistemi metropolitani 
– dove vengono affrontate congiuntamente tematiche socio-ambientali, quali 
mobilità, sicurezza, educazione, risparmio energetico o ambientale. 

6.  Alcune buone pratiche 

È sempre più frequente la nascita di iniziative che coinvolgono congiun-
tamente più territori contigui, finalizzate alla valorizzazione delle aree o alla 
migliore gestione – in maniera associata – di una pluralità di funzioni e servi-
zi. Le associazioni intercomunali sono una forma di accordi a rete che non si 
limita ad aggregare comuni per prossimità geografica, ma anche per caratte-
ristiche o temi di interesse comuni (culturale, alimentare, turistico, etc.) e che 
diventano progressivamente gestrici di parte dei budget delle città ed erogatri-
ci di servizi captive. La messa a fattor comune di servizi ed attività trasversali 
è il terreno ideale per la diffusione di soluzioni Cloud. 

Ci sono già molti esempi. L’Associazione Comuni della Marca Trevigiana 
riunisce 92 comuni (97% del totale dei comuni della provincia di Treviso) 
e fornisce servizi di supporto, informazione e formazione di amministratori 
e personale. Nello specifico svolge attività di coordinamento degli indirizzi 
delle Amministrazioni locali a livello sovracomunale, provinciale e regiona-
le, promuove lo studio di problematiche avanzando proposte, intraprende e 
sostiene iniziative dirette ad avviare a soluzione i problemi degli Enti Locali e 
svolge attività di promozione delle autonomie locali.
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Un altro caso è quello dell’Associazione Intercomunale Terre d’acqua, com-
posta da 6 comuni della provincia di Bologna che ha la finalità di esercitare in 
forma associata alcune funzioni e servizi dei comuni aderenti migliorandone 
la qualità complessiva ed ottimizzando le risorse a disposizione. I comuni pia-
nificano, in risposta del fabbisogno rilevato, gli interventi territoriali dell’area 
sociale, sociosanitaria e per la non autosufficienza, sono dotati di un corpo 
Intercomunale di Polizia Municipale, di un servizio Associato di Protezione 
Civile, un piano Strutturale Comunale (PSC) e di servizi informatici (gestio-
ne informatica; progetti di E-Government; predisposizione capitolati per gare 
d’appalto; consulenza sullo sviluppo delle reti telefoniche; consulenza sullo 
sviluppo dei siti web dei singoli Comuni).

Anche in Sicilia si trova una esperienza simile: i 26 distretti turistici siciliani. 
I distretti vengono distinti in due fasce: nella prima fascia sono inseriti quelli 
considerati a piena maturità, nella seconda i distretti che sono sottoposti a for-
me e misure di assistenza e accompagnamento. Si possono inoltre distinguere 
in due categorie: 11 sono a carattere tematico e 15 sono a carattere territoriale.

Inoltre è utile segnalare l’iniziativa della candidatura di “Venezia con il 
Nord-est a Capitale europea della Cultura 2019”, una candidatura dell’intera 
area sovra-regionale del Triveneto (circa 7 milioni di abitanti). Al di là del suo 
possibile successo e della sua “applicabilità” alle strette regole della candida-
tura, il progetto è molto interessante per la visione territoriale che sottende.

Le dimensioni dell’operazione e le sue ampie ricadute a lungo termine, con 
effetti moltiplicativi sul territorio e imprese locali, richiedono una forma in-
novativa di governance di una “regione metropolitana complessa” in grado di 
predisporre una piano strategico di sviluppo del territorio e di coinvolgere a 
rete inglobando imprese e strutture culturali centrali e periferiche. L’iniziativa, 
oltre alle ricadute economiche, occupazionali e di sviluppo diventa occasione 
per confrontarsi sulle possibili strategie per valorizzare il territorio.

Le possibili opere infrastrutturali per “Venezia con il Nord-est Capitale 
europea della Cultura 2019” riguardano il recupero e valorizzazione del pa-
trimonio culturale per facilitarne la fruizione e interventi infrastrutturali fina-
lizzati al miglioramento della dotazione di servizi (infrastrutture di trasporto, 
ricettive, tecnologiche e di comunicazione, ecc.). Emblematico è l’esempio del 
“Metrò culturale” del Nord-est: iniziativa di rete tra i poli espositivi del ter-
ritorio, i palcoscenici di eccellenza, i percorsi della storia e quelli turistici/
enogastronomici attraverso 14 linee che integrano i vari territori, ispirate ad 
altrettanti itinerari culturali, che il visitatore potrà percorrere costruendo il 
proprio percorso e coniugando esperienze culturali diverse. 
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Anche il territorio della Regione Puglia si presta ad una lettura di rete; il 
controllo del territorio è un’attività che deve essere svolta di concerto con tutti 
gli enti pubblici in esso coinvolti, ma anche e principalmente con la collabo-
razione dei cittadini e delle imprese residenti. Gestire il patrimonio di identità 
pugliese vuol dire costruire la qualità dell’abitare locale, l’humus del territorio 
- che si riconosce nella qualità dei servizi collettivi e della vita - e pensare in 
chiave di sostenibilità locale in primo luogo la gestione dei servizi pubblici 
locali (servizi di tutela del suolo e dell’ambiente, servizi ai cittadini e ai turisti, 
servizi amministrativi alle imprese).

Promuovere un oggetto così complesso come il patrimonio delle tipicità 
territoriali e ricco di tante sfumature richiede uno sforzo di sintesi attraverso 
la creazione di un brand territoriale pugliese, che sia espressione innanzitutto 
dei valori del territorio, sotto il quale fare ricadere le differenti peculiarità. Ad 
andare in questa direzione è sicuramente la Regione Puglia con il “Patto per la 
città” delineato con alcuni comuni capoluogo pugliesi.

7.  Riflessioni conclusive

Quello che spesso manca nei progetti di Smart Cities è una visione com-
pleta del digitale e del suo contributo alla qualità della vita dei cittadini e alla 
competitività delle aziende presenti sul territorio. Il mondo sta cambiando: 
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occorre dunque usare il digitale non solo per creare nuove aziende e filiere, 
ma soprattutto per riprogettare il modo di produrre valore nelle filiere tradi-
zionali. Non basta più solo automatizzare, connettere e condividere (spesso 
cose inutili), ma si deve riprogettare e – in alcuni contesti – addirittura ri-
pensare il modo di stare sul mercato. Inoltre va tenuta sempre più presente 
la dimensione problematica del digitale che – se non considerata – rischia di 
generare disvalore. Le inesattezze e falsificazioni di Wikipedia, il potere sot-
terraneo e avvolgente di Google, la fragilità psicologica indotta dagli universi 
digitali, il finto attivismo politico digitale svelato dall’espressione click-tivism, 
il diluvio incontenibile della posta elettronica, il pauroso conto energetico dei 
data centre, i comportamenti scorretti dei nuovi capitani dell’impresa digitale 
sono solo alcuni dei problemi che stanno emergendo, con sempre maggiore 
intensità e frequenza. La conoscenza non superficiale delle tecnologie digitali 
è dunque oggi quanto mai necessaria e va compresa all’interno delle più gene-
rali dinamiche dell’evoluzione tecnologica.

Inoltre, siamo oramai nell’era della complessità, caratterizzata dalla difficol-
tà di formalizzare, matematizzare i fenomeni. Le proprietà di un sistema (ad 
esempio le esigenze dell’ecosistema urbano) non si riescono più a dedurre o 
indurre ma sono proprietà emergenti, nascono e si manifestano solo in fun-
zione di particolari condizioni di contesto e di specifiche capacità di osserva-
zione. Pertanto l’elemento conoscitivo (e progettuale) muta radicalmente – “Il 
miglior modo di predire il futuro è inventarlo” diceva Alan Kay – e acquista 
(nuova) centralità la sperimentazione, a scapito della tradizionale pianifica-
zione strutturata. Le città si devono dunque in parte trasformarsi in living lab 
permanenti, laboratori a cielo aperto dove sperimentare le nuove soluzioni 
del vivere, con-vivere e produrre urbano. L’incertezza da sperimentare non è 
però più il funzionamento tecnico (“funziona?”) ma il grado di accettabilità 
da parte degli utenti (“è utile?”, “è usabile?”). Questi laboratori devono dunque 
diventare una nuova classe di infrastrutture urbane, consentendo alle impre-
se che lo chiederanno di poter testare in vivo i loro nuovi prodotti e servizi 
e creare un archivio pubblico di dati (Open Data) sperimentali, una sorta di 
epidemiologia dell’innovazione urbana.
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1.  Cosa è una smart city: un concetto in evoluzione

Le città sono la nostra più grande invenzione1: il laboratorio ideale dove 
l’innovazione, sollecitata dal contatto reciproco degli abitanti, ha da sempre 
generato benessere e progresso. Sempre più spesso tuttavia i cittadini vivono 
sotto il segno dello squallore piuttosto che dello splendore urbano.

Le nostre città sono sia una fonte rilevante di emissioni nocive che luoghi 
del degrado e dell’emarginazione, fonti di tensioni sociali. Perciò esse hanno 
acquisito una crescente centralità nell’ambito dei processi di sviluppo econo-
mico, ambientale e sociale e sono diventate il punto focale delle strategie eco-
nomiche e dei legislatori internazionali.

In questo scenario il paradigma delle smart city è indicato sempre con 
maggiore enfasi come una soluzione strategica ai problemi associati all’irre-
versibile processo di agglomerazione urbana.

Il termine Smart City non ha oggi una definizione univoca e condivisa, ma 
anzi a volte è modellato su misura secondo le necessità. L’appellativo smart 
agli inizi degli anni 2000 identificava la città digitale e si focalizzava sulle in-
frastrutture ICT (Hall, 2000), intorno alla metà degli anni 2000 Smart era si-
nonimo di partecipazione e crescita del capitale sociale delle città socialmen-
te inclusive (Lombardi et al., 2009). Solo recentemente il termine ha avuto 
una connotazione più olistica di città in grado di garantire ai propri abitanti 
un’elevata qualità della vita (Studio Ambrosetti, 2012). 

*	 Università del Salento. **  Comune di Bari.
1	 E. Glaeser, Il trionfo delle città, Editore Bompiani, 2013.
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Figura 1: l’evoluzione del concetto di “Smart City” [rielab. da Ambrosetti, 2012]

La definizione di Smart City più usata dal punto di vista operativo è di 
Gliffinger et al. 2007 che introducono il primo sistema di misurazione della 
smartness delle città. Molte altre definizioni sono state fornite in questi anni, 
differenziandosi in base alle tematiche di intervento e agli attori coinvolti 
(Toppeta, 2010; Hollands, 2008). 

Una corretta sintesi è ad opera di Nijkamp et al, 2011: la città è smart quan-
do investimenti in capitale umano e sociale nonché le infrastrutture di comuni-
cazione innovative e tradizionali alimentano la crescita economica e sostenibile 
e un’elevata qualità della vita; una gestione efficiente delle risorse naturali si so-
stanzia attraverso una governance partecipata e con un investimento congiunto 
delle autorità pubbliche, delle università e delle imprese. 

Il comune filo conduttore identificato dai diversi studi sulle Smart Cities è 
rappresentato dall’integrazione di metodologie finalizzate ad un efficiente uso 
delle risorse energetiche con un “sistema nervoso digitale”, pre-requisiti fon-
damentali per la pianificazione a livello territoriale di contesti urbani sempre 
più complessi e interconnessi. 

Il passaggio da un’economia urbana di tipo prevalentemente industriale a 
un’economia basata sui servizi e sulla conoscenza, la globalizzazione dei mer-
cati e le trasformazioni politico-istituzionali hanno innescato processi profon-
di di riorganizzazione dello spazio e delle funzioni urbane. Si è potuto osser-
vare che la crescente competitività internazionale tra territori si gioca sia sul 
piano economico, attraverso la capacità di attrarre imprese e capitali, sia sul 
piano politico e sociale, attraverso nuove forme di governance e strategie per 
la creazione di opportunità di innovazione e cambiamento. Il miglioramento 
della qualità urbana nel suo complesso, gli interventi di rigenerazione e ri-
qualificazione del territorio e le politiche di sostenibilità ambientale e sociale 
diventano quindi fattori qualificanti ovvero determinanti nelle decisioni di 
localizzazione di capitali, attività e funzioni culturali, sociali ed economiche. 
Pertanto una Smart City è tale se focalizza le sue iniziative progettuali su azio-
ni orientate all’efficienza energetica e all’ICT, e soprattutto se è in grado di 



6. Un approccio smart per le città del futuro nell’area metropolitana di Bari� 175

favorire creatività, dinamicità e inclusione sociale incrementando la qualità 
della vita dei propri cittadini. Un’efficace sintesi è espressa nella visione di Bari 
Smart City (fonte: Piano d’Azione per l’Energia Sostenibile di Bari).

Il concetto di Smart City si sta evolvendo insieme alla necessità degli Am-
ministratori pubblici di ridare la centralità al cittadino e alle sue esigenze ri-
scoprendo la potenza generatrice delle città. Compito degli amministratori è 
quindi quello di occuparsi degli abitanti delle città per creare per loro occa-
sioni di crescita individuale nella consapevolezza che la prosperità di una città 
dipende dal benessere dei propri cittadini.

Le strategie delle Smart City sono state declinate in Europa con modalità 
differenti, legate alle specificità territoriali e ai differenti obiettivi di sviluppo 
che gli attori urbani si sono posti. Tra le città pioniere a livello europeo si se-
gnalano Barcellona, Nantes, Amsterdam, Stoccolma, Helsinki (Fonte: Cittalia, 
Le Smart Cities nel Mondo). Analizzando le strategie messe in atto e i docu-
menti programmatici disponibili sui siti istituzionali di queste città emerge un 
differente approccio alla smart city da parte delle città nord europee rispetto a 
quelle del Mediterraneo.

Tabella 1: �emissioni di CO2 in alcune città europee 
[fonte: Patto dei Sindaci, PAES approvati]

Amsterdam Barcellona Bari Nantes Manchester Stoccolma
CO2 procapite 
[t/anno] 4,9 2,5 3,4 4,5 7,3 3,4

% emissioni da 
trasporti 20% 38% 39% 29% 22% 30%

% emissioni da 
edifici/industria 80% 62% 61% 71% 78% 70%

NOTA: la Baseline dei dati fa riferimento ad anni diversi, così come riportato nei PAES approvati
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Le città del Mediterraneo hanno caratteristiche comuni: elevata compattezza 
dei sistemi urbani, uso intensivo degli spazi urbani aperti, elevata potenziali-
tà nell’utilizzo di fonti di energia rinnovabile. Dal confronto delle emissioni di 
alcune città nord europee e del Mediterraneo (rif. Tabella 1) presenti nei Piani 
di Azione per l’Energia Sostenibile (PAES) emerge la necessità per le città del 
Mediterraneo esaminate di: focalizzarsi sui maggiori consumi derivanti dalla 
mobilità urbana; incrementare l’efficienza energetica degli edifici trovando un 
equilibrio tra le esigenze di raffrescamento e quelle di riscaldamento; dare mag-
giore enfasi a fonti rinnovabili quali il fotovoltaico e le biomasse. A questo si de-
vono aggiungere politiche urbanistiche che devono mirare a incentivare un uso 
più smart degli spazi aperti che vengono fruiti dai cittadini in modo più intenso 
rispetto al nord Europa. E in questo caso la smartness non può non fare i conti 
in prima istanza con la scarsità di risorse idriche. Pertanto, come efficacemen-
te descritto nel progetto E3UP–Embedding Energy Efficiency in urban planning 
candidato dalle città di Bari, Barcellona, Istanbul e Salonicco al 7FP “Smart ci-
ties” (2011), la trasformazione delle città del Mediterraneo in Smart Cities non 
potrà tradursi nel solo uso di tecnologie innovative, ma richiederà la definizione 
di un modello inclusivo in cui tutto il tessuto sociale, economico ed ambientale, 
ovvero l’intero “metabolismo urbano”, deve essere interessato da un processo di 
rinnovamento ed innovazione, a partire dal sistema dei trasporti e dalla dispo-
nibilità delle risorse idriche che più di altri hanno sempre determinato la nascita 
e le dinamiche di sviluppo delle città (Nijkamp, 2009). 

2.  Il percorso delineato dalla Commissione Europea

L’Unione Europea ha avviato un percorso di supporto alla crescita soste-
nibile delle città mettendo in atto politiche urbane che trovano riscontro con 
l’evoluzione del concetto di Smart Cities (rif. fig.2).

Nella Carta sulle Città Europee Sostenibili (“Carta di Lipsia”) del 2007 si 
rileva ripetutamente la necessità di ricorrere a strategie di pianificazione in-
tegrata a scala sovracomunale per rilanciare e riqualificare le aree urbane eu-
ropee, mirando all’efficienza nell’uso dell’energia, alla sostenibilità della loro 
struttura insediativa, alla loro vivibilità e alla riduzione dei fenomeni di mar-
ginalità e povertà.

Il paradigma delle città sostenibili ha trovato applicazione nel ciclo di pro-
grammazione 2007-2013 dove è stata data priorità a interventi complessi in 
ambito urbano per sostenere la crescita di città socialmente inclusive. Pia-
nificazione strategica, integrazione territoriale, partecipazione sono stati gli 
imperativi che hanno guidato i fondi strutturali per le Regioni italiane, si sono 
riscontrate, tuttavia, difficoltà attuative in territori che spesso si sono rivelati 
non ancora maturi per un approccio dal basso e una programmazione ecces-
sivamente rigida rispetto alle esigenze delle città.
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Parallelamente l’Unione Europea in attuazione della strategia Europa 2020 
ha avviato un processo di supporto alla ricerca per l’identificazione di solu-
zioni innovative per l’uso sostenibile delle risorse e la tutela dell’ambiente per 
il raggiungimento dell’obiettivo di riduzione delle emissioni di CO2 entro il 
2020. Tale impegnativa sfida è affrontata anche favorendo un approccio coo-
perativo tra enti di ricerca, sistema imprenditoriale e amministratori pubblici.

Non a caso, le Smart Cities entrano nelle politiche europee nel 2010 con il 
Strategic Energy Technology Plan (SET-Plan) e in particolare con l’iniziativa 
Smart Cities e il Patto dei Sindaci.

Figura 2: le Smart Cities in Europa e lo sviluppo urbano

Tale impegno, sostanziatosi in iniziative nell’ambito del 7° Programma 
Quadro e in altri programmi settoriali, ha condotto nel 2012 al lancio del Par-
tenariato Europeo per l’Innovazione e alla creazione della Stakeholder Plat-
form.

Queste iniziative nascono dalla consapevolezza che la competizione con i 
Paesi Emergenti non può avvenire che sul piano tecnologico e dell’innovazio-
ne e che le città rappresentano il luogo più adatto a vincere le sfide del nuovo 
millennio. Nelle città europee “smart” i settori innovativi quali le biotecno-
logie, la mobilità sostenibile, l’edilizia compatibile con l’ambiente, l’industria 
creativa e le reti intelligenti, potranno diventare trainanti per la crescita anche 
dei comparti più tradizionali dell’industria2, trasformando le aree urbane in 
un acceleratore dell’innovazione e un motore dello sviluppo sostenibile. 

2	 Si sottolinea come i settori strategici individuati dalla UE sono molto affini al tema delle Smart 
Cities. Ciò a testimonianza di un quadro programmatico coerente in materia di sviluppo delle 
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Questa tendenza è altresì confermata dai primi documenti inerenti la pro-
grammazione comunitaria 2014-2020. Appare sempre più evidente come il 
tema delle smart cities potrà rappresentare un punto di sintesi tra le politiche 
in atto per lo sviluppo urbano con quelle concernenti la ricerca e l’innovazio-
ne industriale (Horizon 2020). L’attuale sfida declinata attraverso i numerosi 
bandi avviati recentemente a livello europeo, nazionale e regionale è quella di 
proporre forme innovative di Partenariato Pubblico-Privato (es. Pre-commer-
cial Procurement, Living Labs, Social Innovation) per lo sviluppo di progetti 
in ambito urbano. La sfida che deve ancora maturare è quella di coniugare 
strategie di sviluppo urbano di lungo periodo con esigenze fattuali di innova-
zione urbana rappresentate dalle Smart Cities.

3.  La via italiana alle smart cities
La città italiana rappresenta storicamente un laboratorio d’innovazione 

tecnologica, sociale e anche politica; la storia nazionale infatti è stata ed è tut-
tora una storia di città, caratterizzata da forti legami identitari degli italiani ai 
propri territori.

Il forte senso di comunità che lega la popolazione alla propria città con-
sente di declinare il concetto di Smart City in una modalità differente e asso-
lutamente originale. Trasformare una città italiana in una Smart City richiede 
un approccio differenziato orientato non solo all’efficienza energetica, ma al 
consolidamento di un tessuto sociale complesso in cui i diversi attori del si-
stema (cittadini, imprese, istituzioni) interagiscono in un sistema di relazioni 
articolato. Come evidenziato, in questo volume, dal contributo di Granelli, la 
creazione di una comunità diventa l’obiettivo da perseguire per la Smart City 
italiana, valorizzando i rapporti sociali, i centri storici, rendendo competitivo 
il piccolo commercio, potenziando le filiere corte alimentari, ecc. 

L’innovazione tecnologica nella Smart City italiana deve pertanto porsi al 
servizio di un contesto multiforme e storicamente vitale per accompagnarlo 
di fronte alle sfide di un mondo globalizzato e aiutarlo a conservare la propria 
identità. Tale percorso è stato intrapreso in modo pionieristico da alcune città 
italiane tra cui spiccano Torino, Genova e Bari, le prime ad aver fatto proposte 
concrete alla Commissione Europea sul tema delle “Smart Cities” 

Sviluppate nel rispetto delle specificità delle identità locali, le iniziative del-
le tre città si contraddistinguono per numerosi tratti comuni. Sulla base dei 
principi definiti nel Covenant of Mayors, sottoscritto da tutte le suddette città, 
l’importanza di creare una comunità in cui “si realizza il vantaggio individuale 
e al tempo stesso il vantaggio collettivo” costituisce un elemento condiviso 

città e politiche industriali.
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da tutte le proposte, che vedono nel forte legame con il territorio il principale 
fattore di successo dell’iniziativa3.

Questo legame, nelle tre città, è stato cercato coinvolgendo i principali at-
tori del sistema economico - sociale in forme associative destinate a diventare 
luoghi di confronto e incubatori d’idee e soluzioni innovative. Promosse dalle 
Amministrazioni comunali, questi organismi (la Fondazione Torino Smart 
City per lo Sviluppo Sostenibile, l’Associazione Genova Smart City, l’Associa-
zione Bari Smart City) sono stati aperti al mondo della ricerca scientifica e 
hanno coinvolto le più grandi imprese operanti sui rispettivi territori, al fine di 
fornire una struttura flessibile e integrata alla gestione delle progettualità che 
accompagneranno il percorso strategico delle città. 

La partecipazione (in tutti e tre i casi) alle iniziative Smart City delle grandi 
imprese, necessaria in quanto detentrici delle tecnologie abilitanti dei processi 
“Smart”, non si pone come una forma di chiusura agli altri attori economici 
del territorio. Al contrario, i progetti Smart avviati dalle tre città sono finaliz-
zati a favorire il processo di trasferimento tecnologico dalle grandi imprese 
alle realtà produttive locali e al sistema delle Camere di Commercio nonché 
alle rappresentanze territoriali. 

Uno stimolo alla diffusione dei principi delle Smart Cities presso le altre 
città italiane è venuto dal governo centrale negli ultimi due anni, attraverso 
iniziative avviate in massima parte dal Ministero dell’istruzione e della Ricer-
ca nell’ambito del PON-R&C, del PON 2007-2013 e con l’inserimento tra le 
iniziative previste dall’Agenda Digitale Italiana.

Numerosi progetti di ricerca e sperimentazione in collaborazione tra 
Aziende, Enti di ricerca e comuni si stanno avviando in linea con la sfida eu-
ropea di attivare Partenariati Pubblico-Privati innovativi. Parallelamente, an-
che con il supporto dell’ANCI, sono state promosse iniziative per introdurre 
il tema delle Smart Cities nell’ambito delle dinamiche dello sviluppo urbano.

L’impegno delle istituzioni nazionali si sostanzia in un sostegno alle inizia-
tive dei comuni per lo Sviluppo Urbano (come con l’Accordo MIUR-ANCI del 
settembre 2012) attraverso l’individuazione di modelli d’intervento caratteriz-
zati da facilità di adattamento ai diversi contesti territoriali e replicabilità. Il 
“Decreto per lo sviluppo” infatti riconosce le città quale motore essenziale per 
la ripresa economica. Attraverso l’istituzione di una cabina di regia, il Gover-
no ha sostenuto e promosso l’attuazione di un Piano per le Città, per rafforzare 
la competitività territoriale con azioni mirate all’efficienza dei sistemi urbani, 
alla sostenibilità dello sviluppo e al miglioramento della qualità della vita. 

3	 Bari è la prima città dell’Italia meridionale ad aver avuto l’approvazione del proprio Piano 
d’Azione per l’Energia Sostenibile da parte del Covenant of Mayors.
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Figura 3: esempi di iniziative “smart” in alcune città italiane

In figura 3 sono riportati alcuni esempi di iniziative in materia di Smart 
Cities in Italia.

I numerosi tentativi di definire cosa rende una città “Smart” e le diverse 
esperienze in atto, dimostrano che allo stato attuale il concetto di “intelligen-
za” di una città presenta contorni ancora sfumati e le iniziative per attuarlo 
risentono di questa indeterminatezza, focalizzandosi su specifici argomenti 
(energia, mobilità, ecc.), senza cogliere l’aspetto di inclusività insito nel ter-
mine. 

Una ricerca promossa da Cittalia e da Siemens fa emergere un quadro an-
cora in evoluzione in materia di smart cities e offre alcuni spunti di riflessione.

Le città dotate di piani strategici sono in grado di avere un approccio attivo 
alle Smart Cities definendo progetti e iniziative allineate ad una idea di svilup-
po pre-esistente. Tuttavia solo pochi comuni hanno aggiornato le proprie stra-
tegie adeguandole al tema delle Smart Cities, piuttosto si tende a considerare 
progetti già disponibili e pensati in modo “inconsapevolmente” smart. 
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Figura 4: �Le origini dei progetti “smart” 
[Adattato da Siemens-Cittalia, 2013]

L’assenza di una road map specifica in materia di Smart Cities ha creato 
una certa varietà nei progetti proposti sia per temi affrontati che per modalità 
di attuazione. I progetti più numerosi in fase di avvio sono quelli in materia 
di mobilità e di riqualificazione del patrimonio immobiliare. Un numero in-
feriore di progetti riguardano l’energia e l’e-governement anche se i recenti 
bandi nazionali e regionali (es. smart cities, pre-commercial procurement, so-
cial innovation) hanno spinto verso progetti in ambito e-governement, social 
innovation ed energia.

Figura 5: �Gli investimenti previsti dai piani triennali delle città italiane  
[fonte Siemens-Cittalia, 2013]
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Analizzando gli interventi dei rappresentanti delle città nei numerosi con-
vegni/tavole rotonde svolti nell’ultimo anno è evidente la volontà da parte de-
gli amministratori di sviluppare progetti in grado di incrementare la qualità 
della vita del cittadino. A fronte di un dichiarato approccio citizen-oriented i 
progetti avviati e quelli contenuti nei Piani d’Azione per Energia Sostenibile si 
distinguono in progetti guidati dalla tecnologia ovvero dai bisogni dei cittadi-
ni. Nel primo caso si tratta di progetti che richiedono investimenti importanti 
per creare i presupposti infrastrutturali abilitanti servizi ai cittadini (infrastrut-
ture digitali, smart grids). A questi, si aggiungono progetti “più leggeri“ basati 
sull’ICT per favorire la comunicazione tra i cittadini, le istituzioni e l’ambiente 
urbano in generale. Queste due categorie di progetti apparentemente riferiti a 
due filosofie smart differenti - la prima “tecnocratica” basata su un uso massivo 
di tecnologie per migliorare i servizi ai cittadini e la seconda, che possiamo 
denominare “wikinomica”, basata su approcci dal basso e su tecnologie low cost 
e aperte a tutti i cittadini - devono trovare una sintesi in un approccio proget-
tuale citizen-oriented dove tecnologie e infrastrutture convivono con progetti 
di innovazione sociale per rispondere ad esigenze di vivibilità. 

Da questo punto di vista le città italiane non sono ancora attrezzate per 
sviluppare progetti Smart Cities partendo dai cittadini e dalle loro esigenze. 
In questo gioca un ruolo fondamentale il sistema di monitoraggio a supporto 
delle strategie Smart Cities in modo da orientare i progetti alle effettive esigen-
ze della popolazione. Anche le città più virtuose, dotate di una pianificazione 
strategica già orientata in ambito smart, non sono supportate da un efficace 
sistema di misurazione degli effetti dei progetti avviati. Tale esigenza è cogente 
non solo perché condizione ex ante e non derogabile nella prossima program-
mazione 2014-2020, ma anche per allineare i progetti e i programmi smart alle 
esigenze di benessere dei cittadini.

4.  La smartness delle città italiane: prime esperienze di misurazione

La misurazione delle città e della loro smartness è un argomento complesso 
in quanto non disponendo di una definizione condivisa, è difficile definire 
una selezione di indicatori valida in ogni contesto e per ogni dimensione.

I modelli oggi proposti sono ispirati a quello dell’Università di Vienna 
del 2007 (Gifflinger et al. 2007) che identifica 6 aree: smart economy, smart 
people, smart governance, smart mobility, smart environment, smart living. 
Questi 6 assi coniugano le teorie di competitività regionale con quelle dello 
sviluppo sostenibile e del capitale umano e sociale. Rifacendosi a una vasta 
letteratura pre-esistente in materia di competitività delle città, sostenibilità e 
qualità della vita (es. green city index, economist, intelligence unit, innovation 
city index,…) sono stati declinati circa 30 fattori di interesse (fig. 6).
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In Italia, il primo tentativo di misurare la smartness delle aree urbane è 
stato intrapreso dal FORUM PA attraverso lo sviluppo dell’indice ICity Rate, 
che si avvale di 100 indicatori suddivisi nelle 6 aree del modello in figura 6, 
e che riprende la struttura proposta da Legambiente nel Rapporto “Comuni 
Rinnovabili” e dal Sole 24 Ore nel rapporto “Qualità della vita 2012”.

Altre analisi4 sulle Smart Cities sono state proposte dai principali attori 
industriali e fornitori di servizi in collaborazione con Enti di Ricerca (es. Sie-
mens, Ambrosetti, IBM). 

L’ANCI ha recentemente avviato un Osservatorio nazionale su questo tema 
attraverso il suo centro studi Cittalia.

Figura 6: �le dimensioni e i fattori per misurare la smartness 
[rielab. da Giffinger, 2007]

4	 Si riportano in appendice alcuni risultati di queste prime esperienze di misurazione con parti-
colare riferimento alla città di Bari confrontata con le altre città italiane.
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In aggiunta, l’ISTAT, in attuazione del D.L. 179/2012, è chiamato a contri-
buire alla realizzazione di un sistema di monitoraggio delle Comunità Intel-
ligenti. In questa ottica, in collaborazione con il Comune di Bari ha avviato 
la prima sperimentazione per pervenire ad una modalità più inclusiva di mi-
surazione della smartness. In particolare, prendendo le mosse dal progetto 
URBES per la misurazione del Benessere Equo e Sostenibile (BES) delle città, 
promosso da ISTAT in collaborazione con il CNEL, si sta sviluppando un mo-
dello innovativo che declina il tema della smartness attraverso la definizione 
di indicatori che, andando oltre il PIL, guardano al benessere della collettività.

Il BES individua 12 dimensioni del benessere, misurate attraverso la rile-
vazione di 134 indicatori. Le dimensioni del benessere riguardano sia aspetti 
relativi allo stato dell’ambiente urbano, sia alla qualità dei servizi erogati, sia 
aspetti legati al benessere soggettivo e dell’individuo. 

Questo approccio fornisce una rappresentazione della realtà che include 
anche informazioni riguardo alle percezioni e opinioni dei cittadini, e per-
mette sia una valutazione della “soddisfazione del cittadino nel complesso” 
sia la misurazione del livello di soddisfazione per aspetti specifici della vita 
quotidiana. 

Il BES pur determinando difficoltà nell’acquisizione di dati non ancora di-
sponibili su base comunale o mai rilevati, si coniuga bene con il paradigma 
delle Smart Cities focalizzandolo sulla qualità della vita nelle aree urbane.

La piattaforma di monitoraggio (fig. 7) che il Comune di Bari sta svilup-
pando grazie alla convenzione con ISTAT e attraverso altri progetti di ricerca5 
finanziati con differenti fonti, permetterà un approccio “smart” alla misura-
zione, funzionale alla programmazione strategica. Attraverso la collaborazio-
ne di tutta la collettività sarà possibile acquisire informazioni sullo stato og-
gettivo e soggettivo della città e declinare obiettivi misurabili nel medio-lungo 
periodo. Tale esigenza di misurazione oltre ad essere condizione ex ante per 
la gestione dei fondi comunitari nel prossimo ciclo di programmazione 2014-
2020 (principio di condizionalità ex ante) e per la valutazione degli impatti de-
gli investimenti da realizzare, può rappresentare uno strumento formidabile 
di partecipazione e condivisione delle politiche pubbliche urbane per incre-
mentare la coesione sociale. 

5	 Si citano i progetti GSR-Model (finanziato nell’ambito del programma SouthEastEurope), RE-
SNova e Smart Health (PON R&C-Smart Cities and Communities), SIT (Comune di Bari), INFO-
CITY e Si.Com. (programma ELISA), sviluppati in collaborazione con enti di ricerca e imprese.



6. Un approccio smart per le città del futuro nell’area metropolitana di Bari� 185

Figura 7: il sistema di monitoraggio “smart” del Comune di Bari.

La disponibilità di strumenti informatici e la pervasività dei social network 
sono in grado di avvicinare i cittadini alle istituzioni e di fornire numerose 
informazioni non strutturate sulle percezioni individuali in ambito collettivo 
rappresentando una base progettuale per misurare il livello di soddisfazione 
dei cittadini (il sito Voices from the blogs ne è un esempio interessante).

La qualità di vita e il benessere percepito dai cittadini deve rappresentare il 
riferimento costante per attivare i processi decisionali in ambito urbano. Tra-
sponendo il modello dei gap nella qualità nella gestione dei servizi (Parasu-
raman et al., 1990) all’ambito urbano, un approccio “smart” alla programma-
zione deve portare nel medio periodo all’allineamento tra la qualità attesa dai 
cittadini e quella percepita. In questo senso i decisori pubblici devono operare 
per eliminare distorsioni tra la qualità pianificata, quella comunicata e quella 
effettivamente erogata (Zethaml et al., 2000).

5.  La Città di Bari: analisi delle strategie e tattica per un approccio smart 

La ricerca IBM “Smarter Cities” propone una metodologia di classifica-
zione delle città “smart” sulla base della valutazione della visione strategica e 
degli interventi realizzati; i risultati di questa analisi evidenziano come Bari 
possa essere annoverata tra le Città Visionarie: la città dispone di una chiara e 
definita strategia di innovazione, ma il numero di iniziative realizzate è infe-
riore rispetto agli obiettivi della pianificazione (tattica). 
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Lo studio riconosce, infatti, la presenza di una struttura di definita e conso-
lidata e l’esistenza di strumenti di programmazione che coprono diversi aspet-
ti della vita cittadina (confermando i dati relativi alle prestazioni della città 
di Bari, rilevati dalle altre ricerche sintetizzate in appendice). La presenza di 
struttura e strategia si traduce in un’elevata capacità di identificare e reperire 
le fonti di finanziamento più indicate per le iniziative di investimento e inno-
vazione. Un quadro sintetico delle operazioni attuate dal Comune di Bari è 
fornito dal Piano Triennale delle opere pubbliche: esaminando la ripartizione 
degli impegni di spesa tra macroaree tematiche è possibile riscontrare una 
accentuata ciclicità degli investimenti (tab. 2).

Tabella 2: �ripartizione percentuale degli impegni di spesa del comune di Bari 
[fonte: Piano triennale delle Opere Pubbliche]

2007 2008 2009 2010 2011 2012
ambiente e energia 15,07% 28,42% 39,35% 33,85% 34,59% 9,44%
trasporti e mobilità 23,24% 30,72% 20,97% 18,85% 22,21% 22,19%
patrimonio immobiliare 18,46% 23,42% 19,50% 18,74% 23,97% 23,53%
qualità del territorio e urbanistica 35,43% 7,94% 12,57% 11,25% 5,87% 27,91%
tempo libero e turismo 7,80% 9,50% 7,61% 17,30% 13,36% 13,23%

La distribuzione della spesa è conseguenza della disponibilità di finanzia-
menti da fonti esterne (fondi nazionali e comunitari), e segue l’andamento dei 
cicli di programmazione, sia nelle tempistiche che nei settori ritenuti priorita-
ri dai programmi di riferimento6. 

La presenza di un quadro strategico definito consente alla città di Bari di 
assicurare la coerenza tra la visione generale dello sviluppo del territorio con 
il quadro logico della programmazione nazionale e comunitaria. Tale proces-
so è il risultato di un percorso pluriennale di indagini e di studio che non è 
stato limitato alla sola città ma ha interessato l’intera area metropolitana por-
tando alla redazione nel 2008 del Piano Strategico “Metropoli Terra di Bari” 
(BA2015). 

6	 Ad esempio l’elevato livello di spesa in opere urbanistiche negli anni 2007 e 2012 è la conse-
guenza dell’attuazione di interventi importanti di riqualificazione delle periferie urbane, pianifica-
ti nell’ambito dei cicli di programmazione comunitari 2000-2006 e 2007-2013 e giunti a completa-
mento negli anni considerati.
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Figura 8: dal Piano Strategico alla Programmazione Smart

Tuttavia, la presenza nella programmazione 2007-2013 della volontà di fa-
vorire l’integrazione territoriale, senza però assegnare una effettiva delega ai 
territori nell’attuazione delle strategie e vincolando l’integrazione tra i pro-
grammi operativi, sta producendo numerosi strumenti di pianificazione e so-
vrapposizioni progettuali tra enti pubblici nelle Regioni Convergenza, com-
portando in alcuni casi una limitazione nel conseguire la piena efficacia delle 
azioni intraprese.

Anche l’area Metropolitana di Bari ha risentito di tale proliferazione di pia-
ni territoriali e settoriali con un effetto di disaggregazione tra i comuni nell’at-
tuazione dei progetti definiti nel piano strategico (figura 8).

La città di Bari ha risentito in misura minore di questa criticità avendo svi-
luppato le sue iniziative sempre nel quadro strategico generale (a volte adat-
tando i progetti alle opportunità di finanziamento), promuovendo progetti e 
funzioni di rango metropolitano. 

Dalla dettagliata analisi del territorio presentata nel Piano BA2015 è scatu-
rita una strategia di sviluppo locale che si è sostanziata nella redazione di piani 
operativi specifici (Piano Energetico Ambientale Comunale, Piano Sociale di 
Zona, Piano della Mobilità). Questi strumenti di pianificazione sottintendono 
tutti una comune visione di ampio respiro, coerente con i principi del Patto dei 
Sindaci (Covenant of Mayors) e declinata in ottica smart nel Piano di Azione 
per l’Energia Sostenibile (PAES) del Comune di Bari, approvato dalla Com-
missione Europea nel Marzo 2012. In esso sono declinate 78 iniziative per 
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un valore complessivo di oltre 1,5 miliardi di euro per raggiungere l’obiettivo 
(dichiarato e misurabile) della riduzione del 35% delle emissioni di CO2 in 
ambito urbano entro il 2020.

Assicurare la coerenza tra Piano Strategico e Piani operativi è il fattore cri-
tico per il successo delle iniziative “smart”: questi strumenti che operano su 
scale spaziali e temporali differenti devono sottendere l’obiettivo comune di 
garantire condizioni sostenibili per lo sviluppo urbano. 

Ne sono esempio i progetti di rigenerazione dei quartieri periferici (2a,4a, 
5a e 8a circoscrizione) che, considerati prioritari nel Piano Strategico, hanno 
trovato attuazione assorbendo la maggior parte dei finanziamenti resisi di-
sponibili (fig. 9) tra la fine della programmazione 2000-2006 e l’inizio della 
programmazione 2007-2013.

Figura 9: �ripartizione dei principali investimenti in ambito urbano per 
circoscrizione nel Comune di Bari dal 2003 al 2010. 
Elaborazioni su dati IPRES

L’attenzione al tema della riqualificazione delle periferie e dell’inclusione 
sociale degli ultimi anni ha restituito una città più coesa con una distribu-
zione più equilibrata di funzioni sul territorio. Nel programma “Bari Smart 
City” è evidente, analizzando i progetti finanziati e programmati nel PAES e 
nel “Patto per Bari”, la volontà di dare continuità a tale azione creando una 
città connessa, sia attraverso reti fisiche sia mediante reti immateriali. Le reti 
fisiche riguardano le infrastrutture per la mobilità sostenibile, per le utilities 
(acqua, energia, rifiuti) e tecnologiche per l’ICT. Una particolarità del PAES 
della città di Bari rispetto ad altri 6 PAES di città italiane approvati dalla Com-
missione Europea, è la presenza di numerosi progetti nell’area “education” a 
testimonianza del ruolo strategico che si vuole assegnare ai cittadini e ai loro 
comportamenti/abitudini e a tutti gli altri attori istituzionali ed economici 
del territorio (v. associazione Bari Smart City) per raggiungere gli obiettivi 
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di riduzione di CO2 previsti. In questa ottica è possibile distinguere tre reti 
integrate tra loro: la rete per l’innovazione formata da enti di ricerca, aziende 
e “innovatori sociali”; la rete della partecipazione composta dalle associazioni 
e dai cittadini attivi sul territorio e la rete del “buon governo” costituita dai 
decisori pubblici ed istituzionali.

In figura 10 si propone una possibile riclassificazione delle iniziative del 
PAES: le iniziative immateriali, sebbene producano un investimento comples-
sivo più basso, rappresentano il valore aggiunto di Bari Smart City. La valoriz-
zazione del capitale umano e sociale, la necessità di creare partenariati pub-
blici e privati per l’innovazione e per l’erogazione di servizi7, l’incremento del 
senso di appartenenza ad una unica comunità di destino sono i presupposti 
delle oltre 20 azioni di tipo immateriale8 e più in generale dell’intero sistema 
di governance. 

Figura 10: riclassificazione delle azioni del PAES del Comune di Bari

Questi temi già presenti nel Piano Strategico BA2015 si compiono in Bari 
Smart City grazie ad una tattica perseguita negli ultimi due anni che, anche 
mediante l’acquisizione da parte del Comune di Bari di fonti esterne per ol-
tre 150 milioni di euro (il 29% del numero delle iniziative e il 10% del totale 
dell’investimento e circa il 20% del totale a carico di risorse pubbliche), ha 
evidenziato la volontà di operare per rafforzare le connessioni materiali.

L’esempio più recente di questo impegno è il programma “Piano per le Cit-
tà” recentemente finanziato dal Ministero delle Infrastrutture e Trasporti. Tale 
progetto riconnette il quartiere di San Girolamo al centro della città attraverso 
la creazione di connessioni verdi per la mobilità sostenibile. A questo si ag-
giunge il progetto di potenziamento del ciclo dei rifiuti urbani organici (rac-

7	 Il 43% dell’importo complessivo è finanziato mediante capitali privati (sia per opere pubbliche 
che per iniziative private); il 7% è a carico di altri enti pubblici e il rimanente con fondi comunita-
ri o esterni.
8	 Tra le azioni di tipo immateriale (“rete della partecipazione”) sono stati annoverati anche i 
fondi per incentivare i consumi responsabili e le iniziative di edilizia sostenibile
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colta e realizzazione dell’impianto di compostaggio), intervento essenziale per 
raggiungere percentuali elevate di raccolta differenziate (vedi appendice). La 
realizzazione del sistema di monitoraggio dei consumi energetici del Comune 
di Bari in collaborazione con aziende private e enti di ricerca crea una con-
nessione virtuale tra i numerosi interventi di efficientamento energetico degli 
edifici pubblici avviati e il sistema di monitoraggio della città (rif. figura 7). 

Maggiori difficoltà si riscontrano sulle reti immateriali a causa di un nume-
ro più ridotto di finanziamenti attivi per la creazione di strutture di assistenza 
tecnica e per l’attuazione di progetti di comunicazione a carico dei comuni 
nella programmazione 2007-2013 e per la mancanza di un quadro normativo 
e applicativo in materia di partenariato pubblico - privato. Le sperimentazioni 
in corso in termini di Partenariati per l’Innovazione, Associazione Bari Smart 
City, Pre-commercial Procurement sono sicuramente utili in uno scenario al 
2020.

Tuttavia una strategia al 2020 in ambito urbano non può completarsi senza 
approcciare l’intera area metropolitana. Al livello di area territoriale, il supe-
ramento delle criticità attuative del Piano Strategico diventa la priorità per 
avviare processi di sviluppo in ambito “smart”. L’impostazione del nuovo ciclo 
di programmazione comunitaria 2014-2020 impone lo sviluppo di iniziative 
orientate alla sostenibilità che assumano una dimensione metropolitana se si 
vuole incrociare il tema dello sviluppo urbano con quello delle Smart Cities. 
Le risposte da fornire alle generazioni future, infatti, non possono limitarsi 
all’efficienza energetica e a un uso più razionale delle risorse naturali ma devo-
no abbracciare modelli di crescita economica e sociale rispettosa dell’ambien-
te che travalicano i confini spaziali e temporali delle città. Tali modelli coin-
volgono comunità insediate in aree vaste e/o metropolitane - che alimentano 
un unico sistema economico, con esigenze di spostamento variegate anche 
se fortemente interconnesse - e zone con caratteristiche antropiche e naturali 
differenti. 

Il sistema dei trasporti, la governance territoriale e urbanistica, temi de-
terminanti per la sostenibilità di un territorio, vanno affrontati in un’ottica di 
area vasta su un orizzonte temporale molto ampio integrandosi con un ap-
proccio smart che deve guardare, anche, al presente o al futuro prossimo per 
assicurare l’incremento della qualità della vita e il benessere dei cittadini.



APPENDICE
La smartness della città di Bari: stato dell’arte e prospettive di misurazione

Il differente approccio al concetto di Smart City adottato dalle città italiane 
giustifica la difficoltà di definire un modello condiviso ed esauriente per la 
misurazione della “smartness” delle aree urbane. La valutazione comparativa 
delle prestazioni delle città su temi “smart” può dare risultati diversi in base 
al modello di misurazione adottato e alla visione del proprio “essere smart” 
adottato dalle singole città. 

La valutazione delle prestazioni delle aree urbane può quindi essere effet-
tuata adottando differenti modelli o approcci metodologici, che potranno for-
nire punti di vista differenti su aspetti rilevanti della vita urbana.

Tra i più accreditati modelli di analisi attualmente utilizzati per la valuta-
zione delle performances delle aree urbane si annoverano ICityRate, svilup-
pato dal Forum PA, l’analisi Qualità della Vita, proposta dal Sole 24 Ore e 
il modello definito da Siemens nell’ambito del Progetto EfficienCITIES. Tali 
modelli sono accomunati dalla selezione di una serie più o meno ampia di 
indicatori misurabili, dalla identificazione di una metodologia di aggregazio-
ne degli indicatori in uno o più indici sintetici, e dalla classificazione delle 
città in base ai valori degli indicatori. Le differenze invece possono essere ri-
condotte al retroterra teoretico da cui sono stati sviluppati, che conduce ad 
attribuire maggiore importanza ad una o più tematiche: ad esempio, mentre 
il modello di ICityRate dedica una particolare attenzione agli aspetti legati 
alla governance della città, i modelli sviluppati dal Sole 24 Ore e da Siemens 
enfatizzano rispettivamente gli aspetti socio-economici e gli asset immobiliari 
e socio-sanitari delle città.

L’output di questo processo di misurazione porta a collocare le città in una 
graduatoria in base alle prestazioni misurate in relazione agli indici utilizzati 
da ogni modello. 

L’applicazione del modello ICityRate a 103 città italiane evidenzia una Italia 
a due velocità con una netta separazione tra le città del centro-nord rispetto a 
quelle del sud, per le quali si riscontrano valori decisamente inferiori. Secondo 
questo modello di misurazione, Bari si classifica, complessivamente, al primo 
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posto tra le grandi città dell’Italia Meridionale (più di 200.000 abitanti) anche 
se nella graduatoria nazionale si pone al 69° posto ed è superata da città di 
medie piccole dimensioni come Matera. 

Il confronto tra le grandi città del Sud (Bari, Napoli, Catania) e con le Città 
Pioniere “Smart city” (Torino, Genova, Firenze), risulta ovviamente sbilan-
ciato a favore di queste ultime, tuttavia, l’analisi disaggregata al livello delle 
sei macro-aree di analisi del Modello ICity Rate mostra che accanto alla forte 
criticità delle città meridionali sui temi “mobility” e “living”, anche al sud è 
possibile riscontrare, come nella città di Bari, esempi di buone prassi soprat-
tutto nelle aree “government” ed “environment”. Ad esempio, in quest’ultima 
area, che include indicatori su qualità dell’aria (numero di inquinanti rilevati , 
numero massimo di giorni di superamento del limite di PM10 previsto per la 
sicurezza della salute umana, ecc.), raccolta differenziata, quota di spazi verdi, 
dispersione della rete idrica, capacità di depurazione della rete idrica e rici-
clo (numeri di centri di raccolta, centri RAEE, ecc.) le prestazioni della città 
di Bari sono comparabili con le “best in class” (fig. 7). Risultati ugualmente 
positivi si riscontrano nell’area “governance” il cui risultato è favorevolmente 
influenzato dall’adozione di politiche energetiche e di programmazione per lo 
sviluppo del territorio. Le aree “economy”, “living” e “people” presentano delle 
prestazioni nella media e superiori ai valori delle città del meridione anche se 
lontane dal valori delle città del nord (ad esempio il basso tasso di volontariato 
riduce la prestazione delle città meridionali). I risultati dell’applicazione del 
modello ICity Rate sono coerenti con i risultati riportati dalla classificazio-
ne di Legambiente 2013 che vede Bari all’11° posto tra le città medio-grandi 
con buone prestazioni in materia di qualità dell’aria, depurazione delle acque 
pianificazione e partecipazione ambientale. Sul tema della mobilità la gradua-
toria di Legambiente mostra risultati migliori, dovuti ad una diversa modalità 
di calcolo degli indicatori relativi.
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Figura 11: �Il modello ICity Rate applicato ad alcune città italiane 
[Nota: valori normalizzati]

Un differente approccio, proposto dalla classificazione del Sole24Ore, in-
clude nella valutazione delle prestazioni delle aree urbane anche l’analisi di 
aspetti socio-economici e legati agli stili di vita. Anche in questo modello si 
propone una aggregazione degli indicatori in macro-aree che rispecchiano in 
parte la soluzione scelta da ICity Rate. 

Il peso attribuito agli aspetti economici nella statistica del Sole24Ore enfa-
tizza le migliori performances delle città del nord, che operano in un contesto 
più dinamico e consolidato, tuttavia, tra le città meridionali, Bari si distingue 
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per le buone prestazioni in campo ambientale, per l’ordine pubblico e per il 
buon livello dei servizi socio-sanitari.

Figura 12: il modello Qualità della Vita del Sole 24 ore

Un approccio differente alla classificazione delle prestazioni delle città ita-
liane, è proposta dalla ricerca Siemens-Cittalia che, valutando appositi set di 
indicatori identifica i punti di forza di ogni città e le “clusterizza” in 6 gruppi 
omogenei. 

Il modello Siemens-Cittalia si focalizza, più che sulle prestazioni consegui-
te nell’anno di rilevazione, su una valutazione della sostenibilità delle politiche 
adottate e permette di identificare il posizionamento strategico di ogni città 
sui temi chiave.
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Dalla citata ricerca non emerge la netta dicotomia tra Nord e Sud Italia 
presente negli altri approcci: anche città meridionali presentano aree di eccel-
lenza e storie di successo. Un esempio ne è il caso di Bari che mostra, secon-
do lo studio, livelli di eccellenza nella qualità degli edifici (asset immobiliari 
pubblici e privati) e dei servizi sanitari, riscontrando altresì buoni livelli nella 
qualità dell’ambiente urbano.

La valutazione delle prestazioni delle città basate su criteri oggettivi nel 
fornire un quadro analitico della efficienza di un’area urbana, trascurano gli 
aspetti soggettivi legati alla percezione che i cittadini hanno della qualità dei 
servizi offerti. 

La valutazione degli aspetti soggettivi è pertanto importante per determi-
nare la smartness di una città, anche se la selezione di un criterio per la stima 
della soddisfazione del cittadino può non condurre ad un criterio condiviso. 
Una interessante proposta è avanzata dal gruppo di ricerca dell’Università di 
Milano “Voices from the Blogs” che ha definito un sistema di rilevazione della 
“felicità” attraverso la comparazione del numero di tweet “felici” rispetto a 
quelli “infelici”, provenienti dalle diverse città italiane. In questa speciale clas-
sificazione9, aggiornata con cadenza settimanale, l’area di Bari si classifica ai 
primi posti in Italia.

Tabella 3: classificazione delle città italiane secondo il modello della Siemens-Cittalia

Città dell’Ambiente
città che raggiungono l’eccellenza per gli indicatori 
facenti parte del settore Ambiente Urbano ed Energia

Alessandria,Ferrara,Forlì,Livorno,Modena,Monza,Novara,Peru
gia,Pesaro,Piacenza,Prato,Ravenna,Reggio nell' 
Emilia,Rimini,Sassari,Udine,Verona

Città del Benessere
città che hanno raggiunto l’eccellenza nei settori Sanità e 
Immobili e alti standard in Ambiente Urbano

Ancona,Bari,Napoli,Parma,Cagliari,Salerno,Genova,Vicenza

Città Ideali
città che hanno raggiunto l’eccellenza in tutti gli indicatori 
tranne che in quella Immobili

Bergamo,Brescia,Padova,Trento

Città del buon abitare e mobilità
sono quelle città che hanno raggiunto l’eccellenza in  
Mobilità, Immobili e elevati standard in Ambiente

Bologna,Bolzano,Firenze,Milano,Roma,Torino,Venezia

Città del Divenire
sono città che hanno raggiunto valori medi o sotto la 
media per i diversi settori ma presentano valori di 
eccellenza per alcuni singoli fattori specifici

Barletta,Catania,Catanzaro,La 
Spezia,Messina,Palermo,Pescara,Pistoia,Reggio di 
Calabria,Trieste

Città dell’Energia
sono città che hanno raggiunto alti standard nel settore 
energia

Andria,Arezzo,Lecce,Siracusa

L’analisi dei risultati emersi dall’applicazione alla città di Bari evidenzia un 
quadro di dinamicità dell’area urbana barese: i risultati positivi riscontrati in 
alcuni ambiti di analisi attestano l’efficacia di un processo di miglioramento 

9	 Rilevazione nei mesi aprile e maggio 2013.
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complessivo della qualità della vita nella città, già avviato e i cui risultati si di-
spiegheranno progressivamente nel tempo. Se i valori assoluti infatti risultano 
ancora lontani dalle eccellenze nazionali, le serie storiche dei dati riferiti all’ul-
timo quinquennio rivelano un lento ma costante progresso in tutti gli ambiti 
di esame, ed in particolare nel settore ambientale. I grafici seguenti sintetizza-
no per alcuni indicatori significativi valori misurati nella città di Bari: in cia-
scuno si essi si riporta anche la linea di tendenza che permette di visualizzare 
in modo intuitivo il miglioramento riscontrato nel periodo considerato.

Figura 13: �le percentuali di raccolta differenziata nella città di Bari. 
Elaborazioni su dati IPRES.

Nella raccolta differenziata, ad esempio, a fronte di un trend di crescita 
costante, si è riscontrato un forte incremento delle percentuali raccolte negli 
anni 2006-2009, dovuta all’introduzione di nuove metodologie organizzative 
e sistemi per la raccolta, fase a cui è seguito un periodo in cui le variazioni, sia 
in aumento che in diminuzione sono state inferiori e dimostrano la necessità 
di chiudere il ciclo dei rifiuti potenziando la raccolta della frazione organica. 

Anche nei parametri relativi alla qualità dell’aria i risultati ottenuti sono 
incoraggianti, con una marcata tendenza alla riduzione degli inquinanti.

Figura 14: �Polveri sottili rilevate dalle centraline del comune di Bari. 
Elaborazione su dati IPRES.
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Il buon posizionamento della città di Bari nelle classifiche nazionali in am-
bito ambientale è inoltre confermato inoltre dalla riduzione dei consumi idri-
ci e delle dispersioni di rete, nonché dal lento ma costante incremento della 
produzione di energia da fonti rinnovabili nell’area urbana (fotovoltaico in 
particolare).

Nel campo dei servizi all’istruzione i livelli di spesa, che si sono mantenuti 
costanti nel periodo considerato, hanno consentito alla città di confermare 
il suo posizionamento a livello nazionale; particolarmente significativo , in 
questo ambito risulta l’incremento della spesa per il servizio mensa che nel 
quinquennio 2007-2011 ha visto un incremento di circa il 50%.

Figura 15: �la spesa per servizi all’istruzione nella città di Bari. 
Elaborazioni su dati IPRES.

L’attenzione agli aspetti sociali ha garantito anche positive ricadute sull’or-
dine pubblico: il relativo indice del Sole 24 Ore infatti dimostra un sostanziale 
miglioramento, come risultato di una riduzione dei delitti contro le persone e 
contro il patrimonio.

Figura 16: l’indice riassuntivo dell’ordine pubblico in Bari [fonte: Sole24Ore]
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La maggiore sicurezza e le buone condizioni ambientali incrementano l’at-
trattività turistica della città, che negli ultimi anni vede un trend crescente dei 
flussi di arrivi e presente turistiche, anche se ancora lontano dai valori delle 
principali mete note a livello internazionale.

Figura 17: flussi turistici nella città di Bari. Elaborazioni su dati IPRES.

Per quanto concerne gli aspetti legati alla mobilità si assiste ad un signifi-
cativo incremento della domanda di mobilità dal 2001 al 2010. Anche i dati 
strutturali evidenziano miglioramento delle condizioni: ad esempio l’indice di 
ciclabilità è più che triplicato nel periodo 2006-2011 e la superficie destinata a 
zona pedonale è aumentate del 79% tra il 2006 e il 2011.

Figura 18: l�’andamento della domanda di trasporto pubblico nella città di Bari. 
Elaborazioni su dati IPRES.

Infine, anche la soddisfazione dei cittadini per i servizi di mobilità pubblica 
ha visto miglioramento nel periodo: analizzando i dati riportati nella Carta 
della Mobilità dell’AMTAB si rileva che il livello di gradimento complessivo 
di tutti i servizi erogati dall’Azienda ha avuto un aumento significativo (ad 
esempio, l’indice di soddisfazione per il TPL registra tra il 2005 e il 2010 un 
incremento del 20%).
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1.  La normativa statale

Il 2012 è stato per il trasporto pubblico locale un anno caratterizzato da 
molteplici interventi normativi statali che si sono succeduti con rettifiche, in-
novazioni e cancellazioni di norme precedenti, non sempre di univoca inter-
pretazione, con il risultato di comportare non poche difficoltà applicative. Di 
tanto ha risentito la normativa emanata dalla Regione Puglia che, come si dirà 
nel seguito, pone ulteriori questioni interpretative in un già confuso contesto 
legislativo.

La produzione normativa iniziava con il DL n.1 del 24 gennaio 2012 e la 
relativa legge di conversione n.27 del 24 marzo 2012 che introduceva un art.3-
bis nel DL n.138 del 13 agosto 2011 della precedente legislatura, convertito 
nella L.148/2011, disponendo l’obbligo per le Regioni di organizzare, entro il 
termine tassativo del 30 giugno 2012, tutti i propri servizi di rilevanza econo-
mica, tra cui rientra il TPL, in “ambiti o bacini territoriali omogenei” di di-
mensione almeno provinciale, salvo motivate diverse esigenze, nel dichiarato 
intento di conseguire economie di scala, peraltro difficilmente riscontrabili 
nella gestione del TPL, e massimizzarne l’efficienza. La stessa legge di conver-
sione riscriveva, inoltre, l’art.4 dello stesso DL confermando la totale apertura 
alla concorrenza (già prevista dall’art.23 bis del DL n.112/2008 decaduto a 
seguito del noto referendum popolare) e, solo in caso di accertata impossi-
bilità su parere obbligatorio dell’Autorità per la Concorrenza e il Mercato, l’af-
fidamento dei servizi in via esclusiva ad un soggetto gestore individuato con 
procedure di gara. Il DL istituiva infine in altro articolo una nuova Autorità 
di regolazione dei trasporti assegnandole una serie di dettagliatissimi compiti. 

*	 Già Coordinatore dell’Assessorato ai Trasporti della Regione Puglia e Presidente dell’ATAF di 
Foggia e dell’AMAT di Taranto.
**	 IPRES – Responsabile dell’area di ricerca ‘Analisi e programmazione territoriale’.
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A breve distanza temporale il DL 83 del 22 giugno 2012 (c.d. Decreto “Svi-
luppo e Crescita” convertito nella L.134/2012) rimaneggiava ancora il DL 
138/2011, integrando l’art.3 bis con la previsione di veri e propri “organi di 
governo” dei bacini territoriali ottimali da designare o addirittura istituire ex 
novo da parte delle Regioni (in evidente contrasto con le leggi emanate in 
contemporanea in tema di spending review, cfr. art.9 del DL 95/2012) e raffor-
zando i principi di apertura al libero mercato. Il tutto con apposita clausola 
di prevalenza su ogni altra normativa speciale di settore. Infine, altra dispo-
sizione di interesse per la Puglia, l’art.16 prevedeva il trasferimento alla Re-
gione della società Ferrovie del Sud-Est (ancora di proprietà statale) fissando 
il termine di 90 giorni per la sottoscrizione del relativo accordo, peraltro mai 
concretizzatosi. 

Interveniva però la sentenza della Corte Costituzionale n.199 del 25 luglio 
2012, che cancellava l’intero art. 4 del DL138/2011, ritenendolo ripropositivo 
di quanto cancellato dal referendum popolare, ovviamente con il seguito di 
modifiche e integrazioni apportate dal Governo “Monti”, ivi compresa la clau-
sola di prevalenza sulle leggi di settore. 

Decaduta così con l’art.4 ogni disposizione rivolta alla libera apertura al 
mercato del TPL, per molti aspetti provvidenzialmente per un settore che per 
la parte preponderante ha fisiologico bisogno del sostegno finanziario pubbli-
co, il quadro normativo tornava ad attestarsi, in forza del principio lex specialis 
derogat generali, sulla normativa settoriale del TPL e precisamente:
-	 il Regolamento CE 1370/2007, che notoriamente prevede – a determinate 

condizioni – anche l’affidamento in house del TPL a cui a suo tempo fecero 
ricorso i Comuni dotati di proprie aziende (ex municipalizzate), con relati-
ve leggi nazionali che ne hanno recepito le modalità di affidamento (art.61 
della L.99/2009 e art.4-bis della L.102/2009); 

-	 il D.lgs. 422/1997 (c.d. decreto “Burlando” ), noto per l’innovativa introdu-
zione della procedura di gara per l’affidamento dei servizi di TPL, a cui si 
affianca la procedura in house in forza delle norme sopra richiamate; 

-	 l’art. 3 bis del DL 138/2011, non colpito dalla censura della citata Sentenza 
C.C., con i rimaneggiamenti governativi di cui si è detto, ma altri ne ver-
ranno;

-	 le leggi regionali di cui si dirà.
Sopraggiunge quasi in contemporanea il DL 95 del 6 luglio 2012 (c.d. spen-

ding review n.2), convertito nella L.135 del 7 agosto 2012 che vi introduce un 
art.16-bis, riguardante i criteri di riparto tra le Regioni delle risorse destinate 
al TPL, che sarà integralmente riscritto dalla c.d. Legge di Stabilità 2013-2015 
(n.228 del 24 dicembre 2012) di cui si dirà più avanti, ma anche un comma 
12-undicies all’art.23 ad integrazione dell’art.17, c.1 del D.lgs.422/97 che di-
spone tassativamente che i prezzi a base delle gare per l’affidamento del TPL 
siano determinati “secondo il criterio dei costi standard ”.
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Ancora nella scia del fervore legislativo che caratterizza il 2012 del Governo 
Monti, il 18 ottobre viene emanato il DL 179/2012 (c.d Cresci Italia n.2) che 
in sede di conversione nella L.221 del 17 dicembre 2012 detta nuove norme 
sul TPL. Infatti, dopo l’ennesimo ritocco (art.34, comma 23) all’art. 3-bis del 
DL 138/2011, rivolto a rafforzare le funzioni dei costituendi enti di governo 
degli “ambiti o bacini territoriali ottimali”, la legge di conversione introduce 
inaspettatamente l’articolo 34-octies “Riordino dei servizi automobilistici so-
stitutivi o integrativi dei servizi ferroviari di interesse regionale e locale”, di 
non trascurabile portata per una regione come la Puglia dove i servizi così 
etichettati delle esistenti cinque società ferroviarie hanno superato nel 2012 la 
percorrenza di 16 milioni di chilometri (si veda il riquadro sulla produzione 
regionale di TPL con relative risorse).

 Detto art.34-octies ridefinisce preliminarmente in termini assai restrittivi il 
carattere sostitutivo o integrativo, limitandolo ai soli servizi automobilistici che 
temporaneamente sostituiscono treni soppressi per provvisorie motivazioni o 
che integrano quelli ferroviari per provvisori e non programmabili picchi della 
domanda di trasporto, agli stessi orari e percorsi. Per i servizi automobilisti-
ci effettuati invece in maniera stabile e continuativa, come la quasi totalità di 
quelli delle società ferroviarie pugliesi, notoriamente sino ad oggi rimasti al 
riparo dalle procedure di gara del D.lgs.422/1997, l’art. 34-octies dispone ora 
l’affidamento con procedure di gara, previa la loro organizzazione negli ormai 
famosi “ambiti o bacini territoriali ottimali”, a far data dal 31 dicembre 2013, 
ma prevedendo, in contraddizione con il predetto termine a quo, l’intervento 
sostitutivo del Consiglio dei Ministri decorso inutilmente il termine anzidetto. 
L’articolo detta poi in dettaglio le modalità con cui le Regioni dovranno esple-
tare le relative gare, ribadendo il riferimento a costi standard per i prezzi a base 
di gara già inserito in termini di generalità nell’art.17 del D.lgs.422/1997 di cui 
si è detto. A parte la sopra rilevata incongruenza nella natura del termine del 
31 dicembre 2013, la disposizione incide pesantemente sugli adempimenti che 
incombono sulla Regione Puglia, di cui si dirà nel seguito.

Chiude l’abbondante produzione legislativa del 2012 la Legge di Stabilità 
2013/2015 (n.228 del 24 dicembre 2012) che riscrive integralmente l’art.16 bis 
introdotto nel DL 95/2012 dalla sua legge di conversione. Le novità introdotte 
riguardano in primo luogo (art.1, c.301) la costituzione – a decorrere dal 2013 
– di un “Fondo nazionale per il concorso finanziario dello Stato agli oneri 
del trasporto pubblico locale” (FNT), che ha il pregio di riunire in un unico 
capitolo le preesistenti fonti di finanziamento del TPL per un totale nazionale 
che, a conti fatti, è stato quantificato per il 2013 in 4.929 milioni che non com-
prendono però le risorse rivenienti dal fondo perequativo ex legge n.549/95, 
già nella disponibilità delle Regioni e destinato al TPL per altri 1.450 milioni. 
Tale Fondo è attribuito alla Regione Puglia per 8,10% (circa 400 milioni), ma 
alle condizioni di cui si passa a dire. 
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La riformulazione dell’art.16-bis prevede infatti che l’istituito FNT sia ri-
partito e trasferito alle Regioni a statuto ordinario, con vincolo di destinazione 
al TPL, con un DPCM da emanare entro il decorso 31 gennaio (ma non anco-
ra pubblicato) con criteri definiti nell’intento di incentivare le Regioni a con-
seguire una offerta di servizi più efficiente tramite il progressivo incremento 
del numero dei viaggiatori e del rapporto tra ricavi da traffico e costi operativi, 
ma anche con una nebulosa definizione di livelli occupazionali appropriati. 

L’istituzione di tale Fondo ha sollevato l’opposizione delle Regioni che, oltre 
a stimarlo quantitativamente inadeguato alle effettive esigenze, mal soppor-
tano l’imposizione del vincolo di destinazione ritenuto lesivo della propria 
autonomia decisionale. Di parere contrario sono invece le Associazioni delle 
imprese di trasporto, per le quali il vincolo rappresenta invece una salvaguar-
dia da possibili dirottamenti ad altri settori da parte delle Regioni. 

Nell’istituire il predetto Fondo, che replica nella sostanza il vecchio Fondo 
Nazionale Trasporti per l’esercizio del TPL della L.151/1981, il riformulato 
art.16-bis ha introdotto però la novità dell’applicazione di alcune penalizza-
zioni nel suo riparto annuale tra le Regioni, obbligate ad adottare in tempi 
ristretti (4 mesi dalla emanazione del DPCM) un piano di riprogrammazione 
dei servizi e a darvi tempestiva attuazione (entro 180 giorni dalla predetta data, 
quindi presumibilmente nei successivi 2 mesi) anche sostituendo “le modalità 
di trasporto da ritenere diseconomiche in relazione al mancato raggiungimento 
del rapporto tra ricavi del traffico e costi del servizio al netto dei costi di infra-
struttura previsto dal D.lgs.422/1997 (pari a 0,35) con quelle più idonee a garan-
tire il servizio nel rispetto dello stesso rapporto tra ricavi e costi”.

È appena il caso di evidenziare che una puntuale applicazione delle dispo-
sizioni porterebbe a breve alla soppressione di una consistente quota dei servi-
zi ferroviari gestiti in Puglia, peraltro oggetto di cospicui investimenti ancora 
in corso, nonché di non pochi servizi automobilistici di linea, da sostituire con 
servizi a chiamata o altre forme meno onerose.

L’emanando DPCM, di cui si conosce il testo che ha ricevuto la prevista 
intesa delle Regioni, dispone in particolare, quale condizione vincolante per 
l’integrale attribuzione delle predeterminate quote del Fondo, l’incremento 
del 2,5% del numero dei viaggiatori trasportati su base regionale nel primo 
triennio di applicazione (non è chiaro se con riferimento a ciascun anno o 
all’intero triennio) e, per quanto riguarda il rapporto ricavi/costi l’aumento – 
questa volta precisando su base annua – di almeno 0,03 se il rapporto dell’an-
no precedente è minore di 0,20, ovvero di almeno 0,02 se maggiore di 0,20, 
fino al raggiungimento del valore di 0,35.

Tralasciando le pur gravi incertezze interpretative e lessicali, non è chi non 
veda la miopia di una disposizione che ha assunto come parametri fonda-
mentali di riferimento per la scelta della modalità del trasporto pubblico il 
numero dei viaggiatori e il rapporto tra ricavi del traffico e costi operativi, 
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senza alcuna distinzione fra le varie tipologie di servizi (urbani, interurba-
ni, ecc) e le diverse caratteristiche delle regioni d’Italia (la Lombardia come 
la Basilicata), dimenticando che un corretto confronto tra le varie modalità 
deve essere effettuato tenendo conto dei fattori esterni quali l’inquinamento 
atmosferico e acustico, la congestione, l’incidentalità, ecc.. È quanto con più 
acume fece molti decenni or sono la L.151/1981 in sede di riparto del FNT, e 
oggi raccomanda la Commissione Europea nel suo Libro Bianco, ritenendo 
l’internalizzazione dei costi esterni condizione necessaria “per allineare le scel-
te di mercato alle esigenze di sostenibilità e per tener conto del costo economico 
della non sostenibilità … creando condizioni eque per modi che sono in diretta 
concorrenza tra loro”. 

Si conclude la rassegna legislativa statale del 2012 in materia di TPL evi-
denziando che nessuna delle numerose leggi emanate ha provveduto a rifi-
nanziare le precedenti leggi finalizzate agli investimenti in materiale rotabile, 
quanto mai necessari soprattutto per il settore automobilistico che registra 
ormai un’anzianità del parco autobus molto prossima a 15 anni, senza alcuna 
prospettiva di rinnovo, tanto da costringere molte aziende pugliesi all’acquisto 
di autobus usati. L’unico accenno a tale esigenza lo si ritrova nel richiama-
to art.34-octies del DL179/2912 che prevede la possibile destinazione anche 
all’acquisto di autobus delle aleatorie economie rivenienti dall’espletamento 
delle gare per il riaffidamento dei servizi automobilistici. 

2.  La normativa regionale

Delle sopra evidenziate incertezze e contraddizioni del quadro normativo 
statale ha risentito negativamente la legislazione regionale in materia, con-
sistente nella unica legge n.24 del 20 agosto 2012 “Rafforzamento delle pub-
bliche funzioni nell’organizzazione e nel governo dei servizi pubblici locali”, 
emanata sotto l’urgenza della scadenza fissata dal DL 1/2012 per la disposta 
riorganizzazione dei servizi di rilevanza economica negli “ambiti o bacini ter-
ritoriali omogenei”, peraltro agevolmente identificabili nei bacini già previsti 
dalla vigente LR 18/2002 “Testo unico sulla disciplina del trasporto pubblico 
locale”, sul quale sarebbe stato doveroso intervenire con le più opportune mo-
difiche e integrazioni, in ragione della sua qualifica di Testo Unico (T.U.). 

Per la parte riguardante il TPL la legge 24/2012 (che tratta anche la materia 
dei rifiuti urbani) più che un “rafforzamento di funzioni” determina infatti 
una sostanziale rivoluzione nelle competenze e nei compiti che il vigente T.U. 
ha attribuito a Regione ed Enti locali nel rispetto del Titolo V della Costituzio-
ne e della normativa statale in materia (D.lgs.422/97). 

La LR 24/2002 (art.6) assegna infatti agli istituendi Organi di governo degli 
ambiti o bacini territoriali compiti fondamentali di governo del TPL, quali la 
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definizione degli obblighi di servizio pubblico (da cui notoriamente discende 
la misura dei corrispettivi spettanti ai gestori del TPL) e delle agevolazioni 
tariffarie (già stabilite dal T.U. LR18/2002), la scelta del regime di attuazio-
ne del servizio, l’affidamento dei servizi e persino la pianificazione (con non 
meglio definiti Piani d’Ambito). Nulla dice la legge circa il pur indispensabile 
finanziamento degli Organi di governo, dovendosi presumere che sia un onere 
residuale della Regione attuato con gli strumenti previsti dal T.U. (determi-
nazione dei servizi minimi dell’art.5 e successivo Piano Triennale dei Servizi 
dell’art.8), il che determinerebbe però una inaccettabile separazione fra chi 
determina i costi (Organi di governo degli ambiti) e chi li finanzia (Regio-
ne). Trattasi comunque di compiti che si sovrappongono, spesso in stridente 
contrasto con le disposizioni del T.U. che, lungi dall’essere implicitamente o 
esplicitamente abrogato in alcuna parte, viene peraltro più volte richiamato 
confermandone le norme.

Le contraddizioni permangono anche con le disposizioni transitorie che, 
nella fase di prima applicazione fino all’approvazione di un non meglio spe-
cificato Piano regionale, identificano gli ATO con gli ambiti territoriali delle 
Province, da cui sono quindi governati, limitatamente ai servizi automobilisti-
ci che non richiedono l’esercizio unitario regionale, e con l’intera Regione per 
tutti gli altri: marittimi, aerei, ferroviari e quelli automobilistici che richiede-
rebbero l’esercizio unitario. Balza evidente, inoltre, come tale contesto legisla-
tivo trasferisca in capo alle Province le competenze sui servizi di trasporto ur-
bano, sottraendole ai Comuni pur costituendo funzioni fondamentali ai sensi 
dell’art.117 della Costituzione, come recentemente anche precisato all’art.19 
del sopra illustrato DL 95/2012.

Infine, la LR 24/2012 ha ravvisato la necessità di istituire un nuovo organo 
di governo del TPL individuato in una “Autorità regionale per la regolamen-
tazione dei servizi pubblici locali di rilevanza economica”, con sede in Bari e 
relativa previsione di spesa, con compiti che riecheggiano, tra l’altro, l’art.4 
del DL 138/2011 decaduto a seguito della Sentenza C.C. n.199 del 25 luglio 
2012 di cui si è detto, compiti specificati in dettaglio all’art.7, con immancabili 
sovrapposizioni con quelli assegnati ad altri organi (ad esempio in materia di 
tariffe, attribuita dal T.U. alla Giunta regionale).

Tale Autorità ha però ricevuto la censura da parte della Presidenza del Con-
siglio dei Ministri – Dipartimento Affari Regionali (Decisione del 16/10/2012) 
che vi ha riscontrato compiti e funzioni in materia di promozione e tutela della 
concorrenza… che invadono la sfera di competenza esclusiva dello Stato”. Tanto 
ha indotto la Regione a riscrivere l’art.4 (tra l’altro, con la LR 42 del 13 dicem-
bre 2012) ridimensionando i compiti dell’Autorità limitatamente all’analisi di 
mercato, finalizzata non più alla verifica della possibile apertura alla concor-
renza, ma soltanto all’accertamento della dimensione ottimale dell’ATO, gua-
dagnando così la “rinuncia all’impugnativa” dal predetto Dipartimento Affari 
Regionali espressa con decisione del 27 marzo 2013.
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3.  Gli adempimenti regionali

Le sopra richiamate molteplici disposizioni legislative emanate dallo Stato 
nel 2012, anche se provvidenzialmente semplificate dalla intervenuta Senten-
za C.C. n.199/2012, impegnano le Regioni in vari adempimenti di non poco 
conto, e tutti con scadenze alquanto ravvicinate.

Va ricordato che la Regione Puglia, in vista dell’approssimarsi delle scaden-
ze della quasi totalità dei contratti dei servizi automobilistici di TPL sottoscrit-
ti con i vari gestori dalla Regione e dagli Enti locali (31 dicembre 2012 per i 
servizi urbani delle maggiori città, 31 dicembre 2013 per i servizi interurbani 
sia regionali che provinciali), già con deliberazione di Giunta n.865 del 23 
marzo 2010 aveva individuato i servizi “minimi” assunti a carico del bilan-
cio regionale, quale atto preliminare all’approvazione del Piano Triennale dei 
Servizi (PTS). A tale fondamentale documento, istituito dalla LR 18/2002 (in 
aderenza al D.lgs.422/1997), spetta il compito di raggruppare i servizi in reti e 
bacini (come si è detto: assimilabili agli “ambiti e bacini territoriali omogenei” 
del sopravvenuto DL 1/2012) attribuendone la competenza ai vari Enti con 
precisi criteri stabiliti dalla stessa legge, ciascuno con il relativo pacchetto di 
risorse, per il successivo affidamento con le previste procedure di gara.

Il procedimento tempestivamente iniziato con la passata legislatura ha su-
bito però una battuta di arresto, anche in relazione alle intervenute restrizio-
ni finanziare ed alle numerose disposizioni legislative, tanto che al momento 
non risulta ancora approvata alcuna rideterminazione dei servizi minimi né il 
nuovo PTS. In mancanza di tale documento nessuna gara è stato quindi pos-
sibile espletare entro la decorsa scadenza del 31 dicembre 2012 da parte dei 
Comuni interessati, o per loro dalle Province come vorrebbe la LR 24/2012, 
i cui servizi continuano ad essere gestiti alle medesime condizioni per altri 6 
mesi dopo la scadenza (cioè fino al 30 giugno 2013) in forza di una apposita 
clausola contrattuale. 

Per gli stessi motivi nessuna iniziativa è stata intrapresa da Regione e Pro-
vince per il riaffidamento dei servizi interurbani di competenza, malgrado 
l’approssimarsi della scadenza del 31 dicembre 2013. Né va dimenticato che 
preliminare ad ogni espletamento delle gare è, contestualmente all’approvazio-
ne del predetto PTS, la quantificazione standard dei prezzi a base di gara, come 
disposto dalla richiamata integrazione introdotta all’art.17 del D.lgs.422/97. 
L’argomento è del tutto nuovo per i servizi ferroviari, potendo la Puglia util-
mente giovarsi, per il trasporto su gomma, della pluridecennale esperienza 
acquisita, sino a tutto il 1998, con gli standard della LR 13/1982. Maggiore 
respiro hanno i contratti con le imprese ferroviarie, che hanno scadenza al 31 
dicembre 2015, con possibilità di proroga per altri 6 anni (ai sensi dell’art.7, 
c.3 ter del DL 5/2009), sui quali incombe però il termine del 31 dicembre 2012 
fissato dall’art.34-0cties del DL 179/2012, con l’incertezza interpretativa di cui 
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si è detto, per lo scorporo dei servizi automobilistici non più classificabili in-
tegrativi o sostitutivi di quelli ferroviari e la loro opportuna aggregazione alle 
reti e bacini dell’approvando PTS. 

Ai sopra richiamati ponderosi adempimenti regionali si aggiungono quelli 
conseguenti alle disposizioni della Legge di Stabilità 228/2012 sulle penalità 
previste per le Regioni in sede di trasferimento delle risorse del Fondo Nazio-
nale Trasporti, con riferimento agli obbligatori accrescimenti su base regiona-
le del numero di viaggiatori e del rapporto ricavi/costi. In cascata deriva alla 
Regione anche il compito di definire i criteri con cui, nel caso in cui incorresse 
nelle previste penalità sulle risorse trasferite dallo Stato, possa a sua volta riva-
lersi sulle imprese di trasporto che hanno concorso a determinare le penalità.

Se si tiene conto, infine, anche dei tempi tecnici comunque occorrenti per 
l’espletamento delle gare per l’eventuale subentro di nuovi gestori dei servizi, 
con relativo trasferimento di personale e beni di esercizio, e dell’imminenza 
delle scadenze legislative e dei contratti automobilisti (alcune già decorse!), 
appare irrinunciabile il ricorso ad una più che motivata disposizione legisla-
tiva di proroga dei contratti in corso, con opportuna unificazione delle sca-
denze, congiuntamente ad un altrettanto necessario riordino e adeguamento 
della normativa regionale del settore, operando, in adesione al principio di 
semplificazione ed alle migliori pratiche di tecnica legislativa, sul vigente T.U.

4.  Alcuni indicatori di contesto: dotazione, offerta e risorse pubbliche del 
servizio di trasporto ferroviario pugliese 

Il recente Libro bianco (2011) redatto dalla Commissione Europea in ma-
teria di trasporti evidenzia il ruolo assai strategico del comparto ferroviario e, 
specificamente, i suoi chiari impatti sul trasporto delle merci. In particolare, 
la sfida europea vuole garantire quelle evoluzioni strutturali che consentano, 
al trasporto ferroviario, di competere efficacemente ed a minor costo nel tra-
sporto non solo di persone ma anche di merci sulle medie e lunghe distanze. 

Per far ciò è fondamentale comprendere che solo investimenti cospicui po-
tranno adeguare le attuali infrastrutture e l’attuale capacità della rete ferrovia-
ria alle effettive e sempre nuove esigenze del mercato.

Come noto, un indicatore di dotazione ferroviaria è quello che misura il 
numero di chilometri di strada ferrata per cento chilometri quadrati di su-
perficie territoriale; per altro verso, l’effettivo grado di sviluppo tecnologico è 
valutato con l’incidenza di rete a binario doppio elettrificato1. 

1	 La rete ferroviaria complessiva si ripartisce in rete a binario elettrificato, semplice e doppio, e binario 
non elettrificato; altresì, indicatore di sviluppo tecnologico è anche dato dalla lunghezza della rete ad alta 
velocità (Istat, 2013).
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Con riferimento a tali indicatori di contesto osservati per paesi UE, l’Italia 
occupa una posizione mediana. Specificamente ai soli dati RFI – Rete Ferro-
viaria Italiana, per il 2010, infatti, il nostro Paese registra rispettivamente 5,5 
km di rete totale per 100 kmq di superficie territoriale e 2,5 km per 100 kmq 

di superficie territoriale nella rete del binario doppio elettrificato. In assoluto, 
spiccano le realtà di Belgio (11,7), Germania (10,6), Austria (6,9), Danimarca 
(7,4) e Regno Unito (6,5) con indicatori ben superiori alla quota italiana. 

Fig. 1 - �Rete ferroviaria totale e a binario doppio elettrificato nei paesi UE.  
KM per 100 KM2 di superficie territoriale. 2010

12
,1

11
,7

10
,6

7,
9

7,
4

7,
4

7,
0

6,
9

6,
5

6,
5

6,
1

5,
5

4,
7

4,
5

3,
7

3,
1

2,
9

2,
7

2,
7

2,
7

2,
6

2,
5

1,
9

1,
7

0,
0

2,
3

8,
7

4,
4

1,
4 1,

9

1,
2

4,
5

2,
4

2,
1 2,

5

1,
6 2,

5

2,
1

1,
0

0,
9

0,
7

0,
3 1,

0

0,
2

0,
1

0,
1 0,
4

0,
1

0,
2

0

2

4

6

8

10

12

14
Rete totale Rete a binario doppio elettrificato25,4

Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat – RFI 

I dati disaggregati a livello regionale, aggiornati al 1° gennaio 2012, segna-
lano Sardegna e Valle d’Aosta come territori più carenti per dotazione di infra-
strutture ferroviarie. In Sardegna ci sono soli 1,8 km di rete per cento kmq di 
superficie e la totalità della trazione è diesel (Istat, 2013). La Valle d’Aosta può 
contare su soli 2,5 km di rete per cento kmq di superficie territoriale, tutta a 
binario semplice non elettrificato. Anche il Trentino Alto Adige ha una bassa 
concentrazione, imputabile principalmente alle caratteristiche morfologiche 
del territorio; tuttavia la provincia di Bolzano registra il più elevato sviluppo 
tecnologico con linea ferroviaria totalmente elettrificata (Istat, 2013). Media-
mente il Nord-ovest (7,2 km per cento kmq di superficie territoriale) si trova 
in una situazione di maggiore dotazione, confermata dal primato registrato 
dalla Liguria (9,2). Seguono Campania, Piemonte, Lazio e Lombardia tutte 
con 7 o più km per cento kmq; mentre le regioni tecnologicamente più avan-
zate sono ancora Lazio, Friuli-Venezia Giulia e Liguria, dove la quota di linea 
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a binario doppio elettrificato sul totale della rete è superiore al 60 per cento. 
Emilia-Romagna e Lazio sono le regioni con le quote più elevate di rete ad alta 
velocità sul totale della rete, rispettivamente al 17,8 e all’11,8 per cento (Istat, 
2013).

Allorquando si osserva l’incidenza percentuale sulle dotazioni proprie di 
binario non elettrificato, la Puglia - con 4,3 km di rete ferroviaria per 100 Kmq 
di territorio - evidenzia un contesto non in linea con l’intero Mezzogiorno; la 
Puglia, infatti, registra una quota pari al 28% rispetto al Mezzogiorno che fa 
rilevare un dato pari al 41,4%. Con il binario doppio elettrificato, poi, l’inci-
denza è notevolmente favorevole al nostro contesto regionale; 50,4% a fronte 
al 29,4% registrato nell’intero Mezzogiorno. 

Il numero di chilometri di rete ferroviaria per 100 kmq diviene un indica-
tore assai virtuoso per la Puglia allorquando, insieme alla RFI si considerino 
tutte le altre linee ferroviarie; in tal senso, infatti, l’indicatore sale a 7,89. 

Tav. 1 - Rete ferroviaria (RFI) in esercizio per tipologia. Anno 2011 (km)

REGIONI 
RIPARTIZIONI 
GEOGRAFICHE

Percentuale sul totale della rete
Chilometri 

di rete totale 
per 100 km2

A binario 
non 

elettrificato

Elettrificato
Totale

di cui: 
 Alta 

velocità
A binario 
semplice

A binario 
doppio 

Puglia 28,0 21,6 50,4 100,0 - 4,3
Nord-ovest 23,0 32,3 44,8 100,0 4,2 7,2
Nord-est 19,5 23,8 56,7 100,0 7,0 5,3
Centro 22,3 19,7 58,0 100,0 4,7 5,9
Centro-nord 21,7 25,7 52,6 100,0 5,2 6,1
Mezzogiorno 41,4 29,2 29,4 100,0 1,5 4,7
Italia 28,5 26,9 44,6 100,0 3,9 5,5

Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat – RFI. 

Di contro, altrettanto degno di particolare attenzione è l’indicatore legato 
alla ‘alta velocità’: la Puglia non registra alcun valore a fronte del Mezzogiorno 
che fa rilevare una quota parte dell’1,5% dell’intera rete nazionale. E se l’inci-
denza percentuale nazionale TAV è di poco inferiore al 4%, nelle regioni del 
Nord-est del Paese si raggiunge ben il 7%.

Le serie storiche fanno evincere un elemento assai interessante; la Puglia 
ha visto costante - negli ultimi 13 anni – la quota di propria rete ferroviaria 
per 100 kmq (assestandosi quasi sempre su valori compresi tra 4,3 e 4,4). Il 
dato – che ricordiamo concerne solo RFI - è praticamente allineato anche nel 
contesto circoscrizionale del Mezzogiorno (4,6 – 4,7). Di contro, il Centro-
nord fa rilevare una tendenza crescente con valori che passano – nell’ultimo 
decennio - dal 5,8 al 6,1 km per 100 kmq.
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Fig. 2  
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Le tavole seguenti esprimono le potenzialità della rete ferroviaria pugliese 
nel suo universo, quindi, relativa a tutti i gestori. Sebbene siano 149 (su 258) 
i comuni a disporre di una stazione ferroviaria sul proprio territorio non di-
stante oltre 3 km dal baricentro della città, la popolazione servita dalla ferrovia 
è pari a circa l’80% dell’universo demografico regionale; e di esso ben il 16% 
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fruisce di una buona accessibilità pedonale in quanto non distante dalla stazio-
ne ferroviaria più di 500 metri. L’estensione della rete ferroviaria distinta per 
gestore dell’infrastruttura2 assegna il primato alla Rete Ferroviaria Italiana (cir-
ca il 54% della rete regionale); le Ferrovie del Sud Est pesano per circa il 31%.

Tav. 2 - �Puglia. Estensione della rete ferroviaria distinta per gestore 
dell’infrastruttura.

Gestore Operatore dei servizi de TPL Estensione in km
Rete Ferroviaria Italiana TRENITALIA 826
Ferrotramviaria Spa FERROTRAMVIARIA SPA 70
Ferrovie Appulo Lucane Srl FERROVIE APPULO LUCANE SRL 60
Ferrovie del Gargano Srl FERROVIE DEL GARGANO SRL 99
Ferrovie del Sud EST srl FERROVIE DEL SUD EST SRL 473
Totale 1.528

Fonte: IPRES (2013)

Un interessante indicatore dell’offerta è funzione della percorrenza annuale 
in chilometri. Il dato regionale, relativo al servizio ferroviario, è pari 12,9 mi-
lioni di km a fronte di circa 70 milioni di km garantito dal TPL interurbano 
su gomma.

L’indice di percorrenza media procapite (treno x km/popol.) assegna alla 
strada ferrata un valore di circa 3,16 km percorsi da un treno per singolo abi-
tante a fronte di oltre 17,1 km pro residente realizzati da un mezzo su gomma. 

Tav. 3 - Puglia. Percorrenze annuali ferroviarie complessive.
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Fonte: Assessorato regionale ai Trasporti e alle vie di comunicazione (2012). 

2	 Trasporto Pubblico Regionale Locale: determinazione dei servizi minimi. Documento approvato 
con deliberazione della Giunta regionale n. 865 del 23 marzo 2010. Il provvedimento è attuativo 
della legge regionale n. 18/02 “Testo unico sulla disciplina del trasporto pubblico locale” art. 5 e 
realizza livelli di servizi sufficientemente rapportati alla effettiva domanda di trasporto. L’atto deli-
berativo e il relativo allegato sono pubblicati nel bollettino ufficiale della Regione Puglia n. 70 del 
20 aprile 2010.



7. Il trasporto pubblico locale in Puglia con particolare riferimento alla rete ferroviaria� 213

Con riferimento alle infrastrutture ferroviarie – e dettaglio provinciale - 
insistenti sul territorio pugliese i dati di base sono di fonte A.R.E.M. (Agenzia 
Regionale per la Mobilità nella Regione Puglia) e risultano aggiornati al 2012. 

Nel dettaglio, gli oltre 1.500 chilometri di linee ferroviarie presenti in Pu-
glia si distribuiscono tra le province in maniera molto differenziata. In termini 
relativi, infatti, la provincia di Bari (più sette comuni della BAT) rappresenta 
circa il 40% dell’intero universo. Si rileva una certa differenziazione tra linee 
appartenenti alla Rete Ferroviaria Italiana Spa e quelle gestite da altri esercen-
ti: la provincia salentina, infatti, esprime solo il 2% di tutta le rete pugliese del-
le Ferrovie Italiane a fronte, invece, del 33% di altre reti (Ferrovie del Sud-Est). 

Tav. 4 - �Offerta di TPL in Puglia e risorse pubbliche per società ferroviarie, in 
euro (al netto IVA). Anni 2011, 2012. 

SOCIETÀ 
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FSE 3.291.930 11.664.189 90.614.883 35.674.222 126.311.446 27,52 3,06
Ferrotramviaria 
(FBN+S.Paolo) 1.511.168 838.846 31.374.269 2.016.507 33.364.880 20,76 2,40

FAL (Bari-Altamura-
Gravina) 718.165 1.575.610 12.909.357 5.326.168 18.238.751 17,97 3,38

FdG (S.Severo-
Peschici) (2) 587.238 262.170 14.416.559 682.047 15.101.277 24,55 2,60

FdG (Foggia - Lucera) 369.056 - 4.754.735 - 4.754.735 12,88 -
TrenItalia (2) (3) 7.453.718 502.846 60.381.483 1.003.043 61.062.940 8,10 1,99
TOTALI/MEDIE 13.931.275 14.843.661 214.451.285 44.701.988 258.834.029 15,39 3,01

SOCIETÀ 
FERROVIARIE
Corrispettivi
2012
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FSE 3.291.930 11.664.189 93.166.057 36.682.106 129.848.163 28,30 3,14
Ferrotramviaria 
(FBN+S.Paolo) 1.511.168 838.846 32.227.432 2.071.665 34.299.097 21,33 2,47

FAL (Bari-Altamura-
Gravina) 718.165 1.575.610 13.272.726 5.476.711 18.749.437 18,48 3,48

FdG (S.Severo-
Peschici) (4) 583.394 274.718 14.822.844 701.268 15.524.112 25,41 2,55

FdG (Foggia - Lucera) 369.056 - 4.874.297 - 4.874.297 13,21 -
TrenItalia 6.445.879 1.767.061 52.437.469 2.470.876 54.908.345 8,14 1,40
TOTALI/MEDIE 12.919.592 16.120.424 210.800.825 47.402.625 258.203.451 16,32 2,94

(1)	 Compresi contributi statali e regionali per rinnovi contrattuali.
(2)	 Compresi servizi svolti da FdG su rete RFI (182.230 treni.km).
(3)	 Il corrispettivo complessivo comprende € 14.141.026 erogati direttamente dallo Stato.
(4)  Compresi servizi (tr.km 180.090) svolti sulla tratta S.Severo-Foggia della rete RFI.
Fonte: Assessorato regionale ai Trasporti e alle vie di comunicazione. Elaborazioni IPRES (2013).
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Una rapida lettura delle risorse pubbliche destinate al TPL ferroviario e au-
tomobilistico evidenzia che l’ammontare globale, pari nel 2011 a 417,7 milioni 
di euro per la maggior parte a carico del Bilancio regionale, cresce nel 2012 
dello 0,5% assestandosi ad un importo complessivo di oltre 420 milioni. La 
somma si ripartisce pressoché equamente tra servizi ferroviari e servizi auto-
mobilistici, con una leggera prevalenza dei primi (50,2 %) rispetto ai secondi 
(49,3%). Il dato relativo ai servizi elicotteristici (pari a 2,1 milioni di euro) 
riguarda i collegamenti Gargano – Isole Tremiti.

Il confronto tra l’offerta complessiva di TPL ferroviario nel periodo 2011-
2012 evidenzia importanti elementi di riflessione; per quanto attiene, infatti, la 
quota treni x km si passa da 13.931.275 del 2011 a 12.919.592 del 2012 (con una 
flessione di 7 punti percentuali imputabile quasi esclusivamente ai servizi di Tre-
nitalia). Di contro, l’indicatore autobus x km gestiti dalle società ferroviarie, nel 
medesimo periodo subisce un incremento del 9%: da 14.843.661 a 16.120.424.

Tav. 5 - Corrispettivi servizi automobilistici. Anni 2011, 2012.

Servizi automobilistici
2011 Corrispettivi € (*) % Autobus.km %

Regionali  
(servizi interurbani) 39.148.935 19,26 22.579.520 22,46
Provinciali  
(servizi interurbani) 53.106.672 26,12 31.578.902 31,42
Comunali  
(servizi urbani) 66.335.209 32,63 31.508.683 31,35
Regionali soc. ferroviarie 
(serv.interurb.) 44.701.988 21,99 14.843.661 14,77
TOTALE servizi 
automobilistici 203.292.804 100,00 100.510.766 100,00
Servizi automobilistici
2012 Corrispettivi € (*) % Autobus.km %

Regionali 40.245.105 19,43 22.579.520 22,18
Provinciali 53.106.672 25,64 31.578.902 31,02
Comunali (**) 66.335.209 32,03 31.508.683 30,96
Regionali soc. ferroviarie 47.402.625 22,89 16.120.424 15,84
TOTALE servizi 
automobilistici 207.089.611 100,00 101.787.529 100,00

Fonte: Assessorato regionale ai Trasporti e alle vie di comunicazione (2012). Elaborazioni IPRES (2013). 

I suddetti dati spiegano bene la flessione fatta registrare in relazione alla 
spesa totale sostenuta. I corrispettivi relativi ai servizi ferroviari si flettono, 
infatti, del 1,7% passando da 214,4 a 210,8 milioni; nell’ultimo biennio si in-
crementa, invece, di circa 2 punti percentuali l’importo dei servizi automobi-
listici, passando da 203,3 a 207 milioni di euro.
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Tav. 6 - Totale corrispettivi. Anni 2011, 2012 

RIEPILOGO 
CORRISPETTIVI 

€ (*)

2011 2012
Var. 2012/2011

Euro % Euro %

Servizi ferroviari 214.451.285 51,34 210.800.825 50,19 -1.7

Servizi automob. 203.292.804 48,66 207.089.611 49,31 1,9

Servizi elicotterristici - - 2.124.881 0,51 -

TOTALE 417.744.089 100,00 420.015.318 100,00 0,5

(*) Compresi contributi statali e regionali per rinnovi contrattuali.
(**) Compresi 8.217 km idrovie Taranto.
Fonte: Assessorato regionale ai Trasporti e alle vie di comunicazione. Elaborazioni IPRES (2013). 

In definitiva, emerge il quadro di una Puglia che, pur avendo una dotazio-
ne infrastrutturale non certamente trascurabile, evidenzia una doppia classi-
ficazione di criticità; se per un verso, infatti, il livello tecnologico delle stesse 
non eccelle, per un altro, l’utilizzo medio procapite quantificabile in treni/
kilometri annui per abitante (3,16) si mantiene ancora a livelli non soddisfa-
centi. Urgono, quindi, investimenti e politiche pubbliche/private funzionali 
ad alimentare sempre di più un sistema virtuoso che ben corrobori ricerca, 
innovazione e mobilità sostenibile.
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e capitale umano qualificato inutilizzato
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Sommario: 1. Premessa; 2. Occupazione e disoccupazione del capitale umano qualifica-
to: analisi descrittiva; 3. Alcuni elementi della letteratura sul capitale umano inutiliz-
zato; 4. Il Capitale umano inutilizzato in Puglia; 5. Brevi note conclusive; Bibliografia.

1. Premessa

Il contributo prende in considerazione i recenti sviluppi nell’analisi del 
mercato del lavoro, con particolare riferimento al capitale umano qualificato 
“inutilizzato”, cioè a quelle persone con almeno il titolo di studio della laurea 
che desiderano lavorare o vorrebbero lavorare più ore rispetto a quanto stan-
no attualmente lavorando, ma le condizioni economiche e del mercato del 
lavoro non lo consentono.

Dopo una prima descrizione dei principali indicatori riferiti al mercato 
del lavoro del capitale umano qualificato, l’analisi mette a fuoco come la crisi 
economica del periodo 2008-2012 abbia influito sulla dimensione e sulla di-
namica del lavoro qualificato “inutilizzato”.

2. � Occupazione e disoccupazione del capitale umano qualificato: analisi 
descrittiva 

In Puglia il capitale umano qualificato, definito come quelle persone con 
almeno il titolo di laurea, ammonta a 326.000 unità, mentre il numero degli 
occupati ammonta a 211.000, pertanto circa il 65% della popolazione laureata 
è occupata nel 2012.

Il capitale umano qualificato femminile ammonta a 172.000 unità, il 52% 
del popolazione laureata totale. Le donne laureate occupate sono 99.000, il 
47% del totale delle laureate occupate nel 2012. 

Un confronto con il dato medio nazionale consente di evidenziare:
·	 una minor quota di popolazione laureata sulla popolazione totale in Puglia 

(circa 2,4 punti percentuali in meno rispetto al dato medio Italia);

*	 IPRES - Responsabile dell’Area di ricerca “Mercato del lavoro”. Alla elaborazione dello studio 
ha collaborato il dott. Iary Goffredo.
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·	 una minor quota di occupati laureati sul totale dell’occupazione in Puglia 
(circa 1,6 punti percentuali in meno rispetto al dato medio Italia). 
Mentre nel primo caso il disallineamento maggiore è dato dalla compo-

nente femminile, nel secondo caso è dato dalla componente maschile.

Tab. 2.1 - �Puglia: Popolazione laureata e occupati laureati 15 anni e oltre 
Valori assoluti e % - 2012

 
Valori assoluti 

(migliaia)
Quota % laureati occupati su 

totale occupazione
Quota % popolazione laureata 

su totale popolazione
  Occupati Popolazione Puglia Italia Puglia Italia
Uomini 112 154 13,9 15,2 9,2 11,1
Donne 99 172 23,1 23,8 9,5 12,4
Totale 211 326 17,1 18,7 9,4 11,8

Elaborazioni IPRES su dati ISTAT RCFL

Indubbiamente, la quota di popolazione laureata in Puglia sul totale della 
popolazione è ancora molto bassa rispetto al valore medio nazionale.

La quota di laureati in età 30-34 anni ammonta in Puglia nel 2011 a circa il 
15,5% del totale della popolazione della medesima classe di età, con i maschi 
al 10,8% e le donne al 20,2%, con un divario di circa 8 punti percentuali tra le 
due componenti.

Un confronto tra le 20 regioni italiane evidenzia un significativo disalline-
amento delle quattro regioni dell’obiettivo “Coesione” (Campania, Puglia, Ca-
labria e Sicilia), con l’aggiunta della Basilicata e della Sardegna, nei confronti 
delle regioni centro settentrionali.

Fig. 2.1 – �Quota % di popolazione in età 30-34 anni che ha conseguito un titolo 
di studio universitario per regione – 2011
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Questi valori sono molto lontani da quelli indicati dalla Strategia Europea 
2020 che si è posto l’obiettivo di raggiungere almeno il 40% di laureati in età 
30-34 anni nei diversi Paesi Membri al termine del prossimo periodo di pro-
grammazione.

Risulterà molto difficile perseguire questo obiettivo a livello nazionale e 
soprattutto a livello regionale, dati i valori di partenza. Inoltre, come si può 
osservare dalla figura 2.2, la quota di popolazione in età 30-34 anni laureata 
è cresciuta molto lentamente nel corso del periodo tra il 2004 ed il 2011, pas-
sando da circa l’11,5% del 2004 al 15,5% del 2011 (in otto anni appena 4 punti 
percentuali in più). In particolare, destano qualche preoccupazione da un lato i 
valori ancora molto bassi della componente maschile, dall’altro la modesta di-
namica temporale di tale quota con una significativa contrazione nel 2011. Vi-
ceversa, aumenta in modo considerevole la quota della componente femminile 
che passa nello stesso periodo da poco più del 13% nel 2004 al 20,2% nel 2011. 

Fig 2.2 – �Puglia: Quota % di popolazione in età 30-34 anni laureata sul totale 
della stessa età per sesso
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Tuttavia, la laurea costituisce un buon requisito per affrontare con maggio-
re probabilità di successo il mercato del lavoro. Un confronto tra occupati con 
un titolo universitario, quelli con un diploma di scuola superiore e occupati 
totali consente di evidenziare diversi aspetti importanti.

Anzitutto, è da osservare che su circa 1.237.000 occupati nel 2012, 211.000 
sono laureati e 501 mila sono diplomati; pertanto le persone occupate con 
almeno un diploma di scuola media superiore ammontano a circa il 58% del 
totale degli occupati, mentre i laureati corrispondono al 17,1%..

In secondo luogo, l’occupazione totale è rimasta stazionaria nel periodo tra 
il 2004 (1.235.000 occupati) ed il 2012 (1.237.000 occupati). Questo risultato 
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è il frutto di dinamiche diverse all’interno dello stesso periodo. Infatti, distin-
guendo l’ultima decade in due periodi: pre-crisi 2004-2008 e crisi economica 
e occupazionale 2008-2012, si possono osservare situazioni molto diverse. Nel 
periodo pre-crisi cresce l’occupazione totale (+4,2%) con un aumento sostenu-
to dell’occupazione di laureati (+ 38%) e più contenuto dei diplomati (+7,1%).

Nel periodo di piena crisi economica ed occupazionale, l’occupazione tota-
le diminuisce del 3.8%, mentre continua a crescere l’occupazione dei laureati 
(+4%) e dei diplomati (+0,8%).

In terzo luogo, le dinamiche osservate riflettono comportamenti differenti 
tra la componente maschile e quella femminile. Infatti, nel periodo pre-crisi 
le donne evidenziano un tasso di crescita superiore di 1 punto percentuale a 
quello maschile (4,9% contro il 3,8%). Nel periodo di crisi l’occupazione ma-
schile subisce una forte contrazione, circa 60.000 occupati in meno tra il 2008 
ed il 2012, mentre aumenta l’occupazione delle laureate di circa 22.000 unità 
(+2,7%).

Considerando il periodo di crisi, inoltre, si osserva che mentre gli occupati 
diplomati maschi diminuiscono (-0,8%), aumentano in modo significativo le 
donne diplomate occupate (3,5%). Viceversa, l’incremento dell’occupazione 
delle persone con almeno un titolo di laurea è da attribuire sostanzialmente 
alla componente maschile (+7,5%), a fronte di una sostanziale stazionarietà 
dell’occupazione delle donne laureate (+0,3%).

Tab. 2.2 – Puglia: Occupati laureati e diplomati - Valori assoluti e %.

 
Uomini Donne Totale

Valore assoluto (.000) 2012
Diplomati 309 192 501
Laureati 112 99 211
Totale 808 430 1.237

Var. % 2004-2008
Diplomati 6,9 7,4 7,1
Laureati 31,1 46,0 38,0
Totale 3,8 4,9 4,2

Var. % 2008-2012
Diplomati -0,8 3,5 0,8
Laureati 7,5 0,3 4,0
Totale -7,0 2,7 -3,8

Elaborazioni IPRES su dati ISTAT RCFL
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I laureati hanno un tasso di occupazione nel 2012 pari al 71% del totale 
delle persone in età da lavoro con il titolo di laurea. Questo valore scende a 
circa il 52% per i diplomati, mentre il tasso di occupazione totale è pari a circa 
il 45%. 

Nel corso dell’ultima decade considerata, il comportamento del tasso di oc-
cupazione tra le tre categorie di soggetti è molto differenziato. Il tasso di occu-
pazione dei laureati oscilla intorno ad un valore del 70%, con una significativa 
caduta nel biennio 2009-2010 ed una netta ripresa nei due anni successivi. Il 
tasso di occupazione dei diplomati oscilla in una fascia compresa tra il 50% ed 
il 55%, con una riduzione costante negli ultimi tre anni. Il tasso di occupazio-
ne totale oscilla intorno al 45% con una riduzione tra il 2008 ed il 2009 e una 
sostanziale stazionarietà negli successivi.

Fig. 2.3 - Puglia: Tasso di occupazione - Valori %.
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Elaborazioni IPRES su dati ISTAT RCFL

I disoccupati con almeno il titolo di studio universitario ammontano a 
21.000 unità nel 2012, mentre nello stesso anno i disoccupati con un titolo di 
studio di scuola media superiore ammontano a 89.000. I primi costituiscono 
il 9,1% del totale dei disoccupati, mentre i secondi rappresentano il 38,7%: 
complessivamente sono poco meno della metà dei disoccupati.

A differenza degli occupati, lo spartiacque della crisi ha visto un comporta-
mento simile dei laureati e dei diplomati disoccupati: diminuiscono entrambi 
nella fase di crescita dell’economia, mentre aumentano entrambi nella fase di 
profonda crisi. In termini di intensità, tuttavia, i diplomati evidenziano una 
minore contrazione nella fase di riduzione e un maggior aumento dell’area 
della disoccupazione nella fase di crisi rispetto ai laureati.
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Tab. 2.3 - Disoccupati per titolo di studio superiore e totali

  Totale Diplomati Laureati
Valori Assoluti 2012 (migliaia)  230  89  21 
Variazione assoluta 2012-2004 (migliaia)  4  11 -2
Variazione assoluta 2008-2004 (migliaia)  -58  -12  -5 
Variazione assoluta 2012-2008 (migliaia)  62  24  3 
Variazione % 2012-2004 1,9 14,7 -8,0
Variazione % 2008-2004 -25,5 -15,9 -20,4
Variazione % 2012-2008 36,7 36,5 15,5

Elaborazioni IPRES su dati ISTAT RCFL

Il tasso di disoccupazione dei laureati ammonta a 9,1% nel 2012, tale valo-
re medio è dato da un maggior tasso di disoccupazione delle donne laureate 
(12,5%) rispetto a quello maschile (5,9)%. Nel corso del periodo di analisi si 
può osservare come il tasso di disoccupazione dei laureati subisca una rapida 
discesa tra il 2004 ed il 2008 (periodo pre-crisi) passando dal 13,6% all’8,3%, 
da attribuire soprattutto alle donne laureate disoccupate passate dal 18,2% del 
2004 a 9,9% nel 2008. Nel periodo di crisi 2008-2012 il leggero aumento del 
tasso di disoccupazione dei laureati è da attribuire quasi esclusivamente alla 
componente femminile.

Fig. 2.4 – Puglia: tasso disoccupazione di laureati per sesso - Valori %.

0,0

2,0
4,0

6,0

8,0

10,0
12,0

14,0

16,0
18,0

20,0

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Uomini

Donne

Totale

Elaborazioni IPRES su dati ISTAT RCFL

La dimensione dell’area della disoccupazione dei laureati riflette una situa-
zione strutturale in cui la domanda di assunzione di persone con titolo di 
studio universitario è nettamente inferiore alla dimensione delle persone che 
si laureano annualmente nel sistema universitario della Puglia.
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Sulla base dei dati Unioncamere-Excelsior si stima che negli ultimi quattro 
anni la domanda di assunzione da parte del sistema delle imprese che operano 
in Puglia è in media annua di circa 2.700 laureati. 

Secondo i dati dell’indagine sull’istruzione universitaria del Ministero 
dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca (MIUR), il sistema universitario 
pugliese, con le sue quattro Università (Università degli Sudi “Aldo Moro” di 
Bari, il Politecnico di Bari, la LUM di Casamassima in provincia di Bari, l’Uni-
versità di Foggia e l’Università del Salento) laureano nello stesso periodo circa 
14.800 persone in media annua1. 

È evidente da questi dati come il problema non sia ridurre il numero dei 
laureati, che anzi deve aumentare per consentire di raggiungere l’obiettivo 
dell’Agenda Europea 2020, ma innalzare la domanda di laureati da assumere 
da parte delle imprese che operano in Puglia.

Un altro ambito di superamento del gap evidenziato è la creazione di im-
presa da parte degli stessi laureati: i laureati imprenditori. Sotto quest’ultimo 
profilo è necessario ampliare gli strumenti a sostegno della nascita e dello svi-
luppo delle imprese.

La distanza tra domanda di assunzioni di laureati e offerta di lavoro da par-
te dei laureati alla conclusione del normale ciclo di studi universitari tende ad 
incidere in maniera particolare sui giovani laureati. 

I giovani laureati tra i 25 ed i 34 anni ammontano a circa 93.000 persone 
e circa 69.000 costituiscono forze di lavoro (circa il 75% del totale). Di questi 
ultimi 55.077 sono occupati e 13.792 sono disoccupati, con un tasso di disoc-
cupazione del 20% (23,7% donne e 15,6% maschi).

Tab. 2.4 – Puglia: Occupati e disoccupati laureati in età 25-34 anni – 2012

  Valori assoluti 
25-34 

Peso % 25-34 su 
totale laureati 

Variazione % 2012/2008
Totale 25-34

Occupati
maschi  26.188 23,4 7,5 3,1
femmine  28.889 29,1 0,3 -5,7
totale  55.077 26,1 4,0 -1,7

Disoccupati
maschi  4.837 68,5 -6,1 5,5
femmine  8.956 63,2 30,4 13,8
totale  13.792 64,9 15,5 10,8

Elaborazioni IPRES su dati ISTAT RCFL

1	 L’indagine sull’istruzione universitaria del MIUR rileva i dati per anno solare. L’anagrafe degli 
studenti universitari, invece, rileva i dati secondo l’anno accademico. In base a quest’ultima fonte i 
laureati in Puglia negli ultimi tre anni accademici ammontano mediamente a circa 13.300 per 
anno accademico.
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La quota dei giovani laureati occupati tra 25 e 34 anni rappresenta il 26,1% 
del totale dei laureati occupati nel 2012, mentre la quota dei disoccupati laure-
ati della medesima classe di età rappresenta il 64,9% del totale dei disoccupati 
laureati: un peso pari a 2,5 volte quello dei laureati occupati.

Gli effetti negativi della crisi economica e del mercato del lavoro degli ulti-
mi quattro anni riguardano maggiormente l’occupazione giovanile: mentre il 
totale degli occupati laureati aumenta complessivamente del 4% nel periodo 
2008-2004, l’occupazione dei giovani laureati diminuisce dell’1,7% nello stesso 
periodo. Tale contrazione è da attribuire esclusivamente alle giovani donne 
laureate occupate (-5,7%).

I giovani disoccupati laureati crescono meno rispetto al totale dei disoccu-
pati laureati nel periodo 2008-2012; tuttavia è significativo che mentre dimi-
nuisce nel complesso la disoccupazione dei maschi laureati (-6,1%), aumenta 
quella dei giovani maschi laureati disoccupati (+5,5%). 

La crisi occupazionale colpisce i giovani e le donne anche tra i laureati, 
aumentando l’area del lavoro inutilizzato.

Questa crisi assume una dimensione strutturale non solo nazionale e re-
gionale ma anche planetaria se ancora recentemente il settimanale “The Eco-
nomist” del 27 aprile di questo anno ha predisposto un dossier specifico sulla 
“generazione senza lavoro – generation jobless”, evidenziando da un lato che 
nel mondo sono circa 300 milioni i giovani tra i 15 ed i 24 anni senza un lavo-
ro, includendo tra i disoccupati (circa 75 milioni) anche i giovani che non stu-
diano e non lavorano e i giovani che hanno un lavoro informale e intermitten-
te; dall’altro che si riscontrano significativi problemi di incontro (mismatch) 
tra le competenze offerte da tali giovani e quelle richieste dai datori di lavoro.

Il capitale umano qualificato non utilizzato non riguarda solo la compo-
nente della disoccupazione ma anche una sorta di area “grigia” sia all’interno 
della componente delle persone occupate sia all’interno dell’area della popola-
zione “inattiva” in età da lavoro.

Nel prossimo capitolo si presentano alcuni risultati evidenziati dalla lettera-
tura i quali evidenziano la necessità di analizzare anche queste componenti del 
mercato del lavoro per avere una idea più approfondita dei fenomeni in atto. In 
questo contesto si prendono in considerazione i risultati delle stime effettuate 
da EUROSTAT per i Paesi Membri dell’Unione Europea e da ISTAT per l’Italia.

Nel capitolo 3 l’analisi del “lavoro inutilizzato” viene applicata alla Puglia 
utilizzando definizioni e metodologia EUROSTAT e ISTAT.

3. Alcuni elementi della letteratura sul capitale umano inutilizzato 

La stima del capitale umano inutilizzato si basa su indicatori diversi rispet-
to a quello standard della disoccupazione, ritenuto fortemente inadeguato a 
misurare le reali condizioni di chi è nella difficoltà a trovare un lavoro, soprat-
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tutto nelle fase di crisi economica. Infatti, è nella fase di crisi di economica che 
aumenta il fenomeno dei cosiddetti scoraggiati, cioè coloro che hanno perso 
la fiducia nella possibilità di trovare lavoro, tanto da non cercarlo “attivamen-
te” (Cingano, Torrini e Viviano, 2010).

È da osservare che, secondo la definizione standard internazionale2, è di-
soccupato quella persona che è senza lavoro, ha ricercato attivamente un la-
voro nelle quattro settimane precedenti alla rilevazione, è immediatamente 
disponibile a lavorare.

È considerata inattiva, invece, quella persona che non è né disoccupata né 
occupata; ma all’interno di questo ampio gruppo vi è un sottoinsieme di per-
sone che invece potrebbe aver cercato attivamente il lavoro in un periodo an-
tecedente le quattro settimane, oppure non cerca lavoro ma se gli viene offerto 
è disponibile a lavorare.

Indubbiamente, la definizione di disoccupazione sembra non cogliere la 
complessità di un’area “grigia” a cavallo tra la disoccupazione e l’inattività 
(Deewn, Peek 2007; Cingano, Torrini, Viviano (2010))

In un recente lavoro, Olivieri e Paccagnella (2012) hanno realizzato un 
confronto tra Paesi della Unione Europea impiegando diverse tipologie di 
indicatori che stimano differenti categorie di lavoro inutilizzato. Alcuni in-
dicatori sono più restrittivi altri sono più ampi rispetto alla definizione di di-
soccupazione: si va ad esempio dalla quota di disoccupazione di lunga durata 
(più restrittivo rispetto alla definizione di disoccupazione) alla quota di di-
soccupati, di scoraggiati e di cassaintegrati sul totale delle forze di lavoro e 
degli scoraggiati (più estensivo rispetto alla definizione di disoccupazione e 
del tasso di disoccupazione).

Lo sviluppo di questi indicatori, che va oltre la definizione standard di di-
soccupazione e della relativa misura del tasso di disoccupazione, deriva dalla 
osservazione che nell’ambito della popolazione in età da lavoro ma inattiva vi 
è una quota che ha una certa propensione ad entrare ed uscire dal mercato del 
lavoro in relazione ad una molteplicità di situazioni, anche di natura tempora-
nea, come ad esempio: fasi alternate di studio e lavoro, entrata/uscita connesse 
con il ciclo di vita familiare, ecc.. 

Inoltre, vi sono anche situazioni di sottoutilizzo di capitale umano nell’a-
rea dell’occupazione come ad esempio: i lavoratori in cassa integrazione con 
diverso regime di orario, i lavoratori in part-time che desiderano lavorare più 
ore, i lavoratori occupati che stanno cercando lavoro perché desiderano lavo-
rare un numero maggiore di ore rispetto a quello che attualmente svolgono, 
ecc.. 

2	 La definizione standard internazionale della condizione di occupato, disoccupato e inattivo è 
stata stabilita nell’ambito dell’Organizzazione Internazionale del Lavoro, cui fanno riferimento sia 
le statistiche Eurostat a livello di Unione Europea che Istat a livello nazionale.
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L’utilizzo di questi indicatori consente di analizzare in modo più adeguato 
anche diverse performance in relazione alle caratteristiche del ciclo economi-
co e al lag temporale di risposta tra ciclo economico e transizione dell’aggre-
gato “forze di lavoro potenziali” verso lo status di occupato.

Brandolini, Cipollone e Viviano (2006) distinguono tre categorie di perso-
ne tra gli inattivi:
1.	 le persone che hanno fatto una ricerca di lavoro in un tempo antecedente 

alle quattro settimane precedenti l’intervista; queste persone si differen-
ziano dai disoccupati solo per una diversa scansione temporale nell’azione 
di ricerca del lavoro. Gli autori definiscono tali persone “forze di lavoro 
potenziali” per la loro similarità ai disoccupati;

2.	 le persone che non stanno cercando lavoro ma sono disponibili a lavorare 
nel caso venisse offerta una concreta opportunità; gli autori definiscono tali 
persone “lavoratori scoraggiati”;

3.	 le persone inattive vere e proprie, che non cercano lavoro e non sono dispo-
nibili a lavorare.
Gli autori si concentrano sul primo gruppo e, confrontando la loro proba-

bilità di transizione allo stato di occupato con quella dei disoccupati, eviden-
ziano che il comportamento delle “forze di lavoro potenziali” non si differen-
zia sostanzialmente da quello dei disoccupati.

Viene stimato che il tasso di disoccupazione corretto dalle “forze di lavoro 
potenziali” è superiore di circa 2 punti percentuali rispetto al tasso di disoccu-
pazione standard a livello nazionale.

EUROSTAT (2011) e recentemente l’ISTAT (2013) hanno pubblicato un 
nuovo indicatore supplementare al tasso di disoccupazione standard: forze di 
lavoro potenziali composto da “persone inattive ma disponibili a lavorare im-
mediatamente e persone inattive che cercano lavoro ma non sono disponibili 
a lavorare subito3”.

3	 Le definizioni adottate sono le seguenti: 
·	 Inattivi disponibili a lavorare: persone tra i 15 e i 74 anni che non sono né occupate né disoc-

cupate e che: desiderano lavorare; sono disponibili a lavorare entro le due settimane successive 
quella di riferimento; non hanno cercato un lavoro nelle quattro settimane che precedono 
quella di riferimento;

·	 Inattivi che cercano lavoro: persone tra i 15 e i 74 anni che non sono né occupate né disoccupate 
e che: hanno cercato attivamente un lavoro nelle quattro settimane che precedono quella di 
riferimento ma non sono disponibili a lavorare entro le due settimane successive; inizieranno 
un lavoro entro tre mesi dalla settimana di riferimento ma non sarebbero disponibili a la-
vorare entro le due settimane successive, qualora fosse possibile anticipare l’inizio del lavoro; 
hanno cercato un lavoro non attivamente (ad esempio, sono stati in attesa degli esiti di un col-
loquio di lavoro) nelle quattro settimane che precedono quella di riferimento e sono disponi-
bili a lavorare entro le due settimane successive.
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Fig. 3.1 – �Tasso di disoccupazione e tasso di lavoro potenziale in alcuni Paesi 
della UE. Persone in età 15-74- In % sulle forze di lavoro - 2012
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Elaborazioni IPRES su dati Eurostat, Labour Force Survey- Supplementary indicators to unemployment.

Impiegando l’indicatore delle forze di lavoro potenziali in percentuale sulle 
forze di lavoro e l’indicatore standard del tasso di disoccupazione è possibile 
osservare le differenze tra il tasso di disoccupazione4 e tasso di lavoro poten-
ziale5 con riferimento ad alcuni Paesi dell’Unione Europea.

Anzitutto, in tutti i Paesi considerati, il tasso di disoccupazione standard è 
superiore al tasso di lavoro potenziale, tranne che per l’Italia dove il secondo 
risulta superiore al primo.

In secondo luogo, mentre il tasso di disoccupazione in Italia risulta so-
stanzialmente allineato alla media dell’Unione Europea, si osservano 7,5 punti 
percentuali di differenza se si considera il tasso di lavoro potenziale. In termi-
ni assoluti l’Italia rappresenta il 28% (circa 3.100.000 unità in valore assoluto) 
del totale delle forze di lavoro potenziali nell’Unione Europea, mentre i disoc-
cupati rappresentano circa l’11%.

In terzo luogo, l’Italia, con un tasso di lavoro potenziale del 12% mostra un 
differenziale di 9,5 punti percentuali rispetto alla Germania ed alla Francia.

Disaggregando il dato nazionale per le tre grandi ripartizioni del Paese, 
Nord, Centro e Mezzogiorno, si può osservare la forte concentrazione nel 
Mezzogiorno delle forze di lavoro potenziali (il 26,4% della forza lavoro), 
mentre il Nord si allinea sostanzialmente ai valori medi dell’Unione Europea.

4	 Il tasso di disoccupazione è dato dal rapporto tra persone in cerca di lavoro e forze di lavoro.
5	 Il tasso di lavoro potenziale è dato dal rapporto tra lavoro potenziale (persone in cerca ma non 
immediatamente disponibili e persone non in cerca ma immediatamente disponibili a lavorare) e 
forze di lavoro.
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Fig. 3.2 – �Forze di lavoro potenziale (in % sulle forze di lavoro) per ripartizione 
geografica – 2012
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Elaborazioni Ipres su dati Istat - Disoccupati, inattivi, sottoccupati (2013)

Circa il 64% del totale delle forze di lavoro potenziali si concentra nel Mez-
zogiorno, in valore assoluto questo aggregato ammonta a circa 1.970.000 per-
sone nel 2012. Pertanto se il lavoro potenziale è maggiore del lavoro in condi-
zioni di disoccupazione, questa differenza è ancora più rilevante per il 
Mezzogiorno; perciò diventa rilevante tener conto anche di questa tipologia di 
persone nell’analizzare la situazione del mercato del lavoro a livello di riparti-
zione geografica e regionale.

Oltre al lavoro potenziale, EUROSTAT e ISTAT hanno introdotto anche 
l’indicatore dei sottoccupati part time definiti come persone tra i 15 e i 74 
anni che: lavorano part time; dichiarano che desiderano lavorare un numero 
maggiore di ore; sono disponibili a lavorare più ore entro le due settimane 
successive a quella di riferimento (sottoccupati part time).

Un confronto con alcuni Paesi Membri dell’Unione Europea evidenzia 
come l’Italia rilevi una quota di sottoccupati part time in percentuale sulle 
forze di lavoro inferiore alla media UE ed ai Paesi considerati (Germania, Spa-
gna, Francia, Regno Unito) nel 2012. 
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Fig. 3.3 – �Sottoccupati part time in alcuni Paesi Ue – 2012 – In % sulle forze di 
lavoro 

Elaborazioni IPRES su dati Eurostat, Labour Force Survey- Supplementary indicators to unemployment.

L’analisi a livello nazionale evidenzia che i sottoccupati part time sono 
605.000 nel 2012, con un aumento di 154.000 unità rispetto al 2011, circa il 
25% in più. È da sottolineare che il maggior contributo a tale incremento è da 
attribuire al Mezzogiorno con 60.000 sottoccupati part time in più nel 2012 
rispetto all’anno precedente. Nel Mezzogiorno si concentra poco meno di un 
terzo dei sottoccupati part time, mentre in termini di peso sulle forze di lavoro 
il valore è di poco superiore a quello medio nazionale (2,6% contro il 2,4%).

Tab. 3.1 – Sottoccupati part time per ripartizione geografica – 2012

Ripartizioni Valori assoluti 
(migliaia)

Variazione assoluta 
rispetto al 2011 

(migliaia)
Composizione % In % sulle forze di 

lavoro

Nord 269 55 44,5 2,1
Centro 145 39 24,0 2,7
Mezzogiorno 190 60 31,5 2,6
Totale 605 154 100,0 2,4

Istat – Disoccupati, inattivi, sottoccupati

Con l’introduzione dell’indicatore di sottoccupazione part time l’analisi del 
mercato del lavoro può essere articolata in sei gruppi in termini di condizione 
professionale (Cicciomessere, Mondauto 2013).
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Fig. 3.4 – Gruppi per condizione professionale
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Rielaborazione IPRES sulla base dei contributi Eurostat, ISTAT, Italia Lavoro.

L’analisi a livello regionale del lavoro inutilizzato condotto nel successivo 
capitolo ha riguardato l’area colorata di grigio, in coerenza con il modello di 
indicatori EUROSTAT e ISTAT. A questi indicatori abbiamo introdotto un 
settimo indicatore (settimo gruppo in condizione professionale) che è quello 
relativo alle persone in Cassa Integrazione nell’area dell’occupazione, poiché si 
tratta di persone che sono occupate ma sono assenti dal lavoro per un periodo 
più o meno lungo; questa assenza costituisce in un certo modo una non utiliz-
zazione di lavoro.

4. Il Capitale umano inutilizzato in Puglia 

L’analisi del capitale umano inutilizzato in Puglia è stato realizzato impie-
gando la metodologia e la classificazione EUROSTAT-ISTAT che includono i 
disoccupati, le forze di lavoro potenziali, i sottoccupati part-time, secondo le 
definizioni già riportate nel capitolo precedente. In questo primo lavoro sulla 
Puglia si è aggiunto un altro gruppo, quello dei Cassa Integrati per le motiva-
zioni già evidenziate.

Le stime effettuate sono basate sui microdati ISTAT della Rilevazione Con-
tinua delle Forze di Lavoro per il 2012 e per il 2008. Quest’ultimo anno è stato 
utilizzato per analizzare gli effetti della crisi economica ed occupazionale sulle 
tipologie di condizioni professionali indicate. 

La stima dei dati ha riguardato due gruppi di persone: il totale della popo-
lazione tra i 15 e i 74 anni e quelle con almeno il titolo di studio universitario 
(capitale umano qualificato) che rientrano nelle tipologie di condizione pro-
fessionale su menzionate. 

Un primo risultato è evidenziato nelle figure 4.1 a e b.
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Fig. 4.1.a – �Puglia:-Popolazione 15-74 anni per condizione - Anno 2012 
(migliaia di unità)
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Fig. 4.1.b – �Puglia -Laureati 15-74 anni per condizione - Anno 2012 
(migliaia di unità)
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Con riferimento alla popolazione totale in età tra 15 e 74 anni si può osser-
vare che le forze di lavoro potenziali ammontano a 344.000 nel 2012 e rappre-
sentano il 21% del totale degli inattivi (persone che non appartengono alle 
forze di lavoro composte da occupati e disoccupati).

Con riferimento ai laureati, intesi come capitale umano qualificato, le forze 
di lavoro potenziali ammontano a 17.000 e rappresentano il 21% del totale dei 
laureati classificati come inattivi. 

Pertanto, non sembra esserci alcuna differenza tra il comportamento dei 
laureati e quello della popolazione totale per quanto riguarda il “peso” delle 
forze di lavoro potenziali sui rispettivi totali di inattivi.
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Tab. 4.1 – �Puglia: Capitale umano inutilizzato totale e qualificato – 2012  
Valori Assoluti (migliaia di unità)

Puglia
Totale Laureati

M F Totale M F Totale
Disoccupati 132 98 230 7 14 21
Forze di lavoro potenziali 119 225 344 4 13 17

Disponibili a lavorare ma non cercano lavoro 116 222 338 4 12 16
Cercano ma non disponibili a lavorare 3 3 6 0 1 1

Sottoccupati part time 12 20 32 2 2 4
Cassa integrati 23 5 28 1 1 2
Totale 286 348 634 14 30 44

Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat RCFL

La quota nettamente rilevante nell’ambito delle forze di lavoro potenziali è 
la componente delle persone che non cerca lavoro ma è disponibile a lavorare 
subito se viene offerta l’opportunità. 

I sottoccupati part time ammontano a 32.000 unità nel 2012 in totale e a 
4.000 per i laureati.

Le persone in Cassa Integrazione nel 2012 ammontano a 28.000 in totale e 
a 2.000 per i laureati.

Sommando i disoccupati, le forze di lavoro potenziali, i sottoccupati part 
time e i Cassa integrati, il capitale umano inutilizzato ammonta a 634.000 per-
sone in totale e a 44.000 per i laureati. Rapportando tali valori alle rispettive 
forze di lavoro si può stimare per il totale del capitale umano inutilizzato un 
valore pari al 43,2% delle forze di lavoro complessive, mentre per i laureati 
si stima un valore pari al 19,5% delle rispettive forze di lavoro. Pertanto, se 
circa un quinto delle forze di lavoro qualificate risulta inutilizzato, tale quota 
è meno della metà di quello rappresentato per il totale del capitale umano 
inutilizzato.

I disoccupati della Puglia rappresentano l’8,3% del totale dei disoccupati a 
livello nazionale e il 18% rispetto ai disoccupati totali del Mezzogiorno.

Le forze di lavoro potenziali totali della Puglia rappresentano l’11,1% del 
totale a livello nazionale e il 17,8% rispetto al Mezzogiorno.

I sottoccupati part time della Puglia rappresentano il 5,3% del totale a livel-
lo nazionale e il 16,8% rispetto al Mezzogiorno.

Le donne sono nettamente rappresentate, rispetto agli uomini, tra le for-
ze di lavoro potenziali e tra i sottoccupati con il 65% ed il 62,5% del totale, 
mentre costituiscono una quota inferiore tra i disoccupati (42% del totale) e i 
Cassa Integrati (17,9%).

Riguardo ai laureati, le donne sono nettamente rappresentate, rispetto agli 
uomini, tra i disoccupati (67% del totale) e tra le forze di lavoro potenziali 
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(76%), mentre costituiscono la metà tra i sottoccupati part time e i Cassa In-
tegrati.

Queste differenze tra donne e uomini emergono con maggiore evidenza se 
si prendono in considerazione i valori assunti in termini di percentuale sulle 
forze di lavoro sia con riferimento al totale che ai laureati (Tab. 4.2). 

La percentuale di lavoro inutilizzato femminile sia in totale per che per le 
laureate è 2,2 volte quello maschile (66,1% contro il 30,4% nel primo caso e 
29,1% contro il 12,3 nel secondo); questa differenza è da attribuire in modo 
rilevante alla componente relativa alle forze di lavoro potenziali. 

È da osservare, inoltre, che la quota di forze di lavoro potenziali in percen-
tuale sulle forze di lavoro è superiore di circa 8 punti percentuali a quello del 
tasso di disoccupazione (23,5% conto il 15,7%) per quanto riguarda il lavoro 
inutilizzato complessivo; mentre per i laureati è inferiore di 1,2 punti percen-
tuali.

Tab. 4.2. - �Puglia: Capitale umano inutilizzato totale e qualificato – 2012 
In % sulle forze di lavoro

Puglia
Totale Laureati

M F Totale M F Totale
Disoccupati 14,1 18,7 15,7 6,1 13,9 9,2
Forze di lavoro potenziali 12,6 42,6 23,5 4,0 12,6 8,0

Disponibili a lavorare ma non cercano lavoro 12,3 42,1 23,1 3,8 12,1 7,7
Cercano ma non disponibili a lavorare 0,3 0,5 0,4 0,2 0,4 0,3

Sottoccupati part time 1,3 3,7 2,1 1,7 1,8 1,7
Cassa integrati 2,4 1,1 1,9 0,5 0,8 0,6
Totale 30,4 66,1 43,2 12,3 29,1 19,5

Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat RCFL

La Puglia evidenzia una differenza sostanziale rispetto al dato medio na-
zionale con riferimento alle totale delle forze di lavoro potenziali in percen-
tuale sulle forze di lavoro: 11,5 punti percentuali in più (23,5% in Puglia con-
tro il 12% a livello medio nazionale). Per il tasso di disoccupazione la 
differenza è di 5 punti percentuali (15,7% in Puglia contro il 10,7% a livello 
medio nazionale). Il valore dei sottoccupati part time in percentuale sulle for-
ze di lavoro è leggermente inferiore, invece, al dato medio nazionale.

Rispetto al dato medio del Mezzogiorno, la Puglia mostra valori inferiori 
per i tre indicatori: disoccupazione, forze di lavoro potenziali e sottoccupati 
part time.
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Fig. 4.2 – �Disoccupati, forze di lavoro potenziali e sottoccupati part time – 2012 
In % sulle forze di lavoro – 2012

10,7

17,2
15,7

12,0

26,4
23,5

2,4 2,6 2,1

0

5

10

15

20

25

30

Italia Mezzogiorno Puglia
Disoccupati Forze di lavoro potenziali Sottoccupati part time

Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat RCFL

Approfondendo l’analisi sui laureati, si può osservare che il capitale umano 
qualificato inutilizzato si concentra nella classe di età 25-34 anni (26.000 unità 
su 44.000, il 59% del totale).

Disaggregando tale dato per le diverse componenti, si rileva che i disoccu-
pati sono 14.000 e rappresentano il 67% del totale; le forze di lavoro potenziali 
sono 9.000 e rappresentano il 52,9% del totale; i sottoccupati sono 2.000 e rap-
presentano il 50% del totale; i Cassa integrati sono circa 2.000 e rappresentano 
il 50% di questa condizione professionale.(Tab. 4.3 e Fig. 4.2).

Tab. 4.3 - �Puglia: Capitale umano qualificato (laureati) inutilizzato per classe di 
età – 2012. In % sulle forze di lavoro

  Disoccupati

Forze lavoro potenziali
Sottoccupati 

part time
Cassa

integratiDisponibili che non 
cercano lavoro

Cercano 
lavoro ma non 

disponibili
Totale

20-24 2 2 0 2 0 0
25-34 14 9 0 9 2 1
35-44 4 3 1 4 0 1
45-54 1 2 0 2 1 0
54-74 0 0 0 0 1 0
Totale 21 16 1 17 4 2

Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat RCFL
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Fig. 3.3 – �Puglia: Laureati per condizione professionale e classe di età sul totale 
- 2012. In % sul totale
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat RCFL

In termini di incidenza percentuale sulle rispettive forze di lavoro, si rileva-
no valori elevati per i giovani laureati disoccupati e delle forze di lavoro poten-
ziali. Infatti, nella classe di età 20-24 anni il tasso di disoccupazione è del 
54,7%, mentre il tasso delle forze di lavoro potenziale è del 70,1%. Valori ele-
vati si rilevano anche nella classe di età 25-34 anni con un tasso di disoccupa-
zione del 25% e un tasso di forze di lavoro potenziali del 15,4%. Per le altre 
classi di età si rilevano valori nettamente inferiori e di natura “fisiologica” per 
il mercato del lavoro. 

Nelle classi giovanili dei laureati c’è un potenziale di forza lavoro elevato 
che è disponibile a lavorare purché se ne presenti una concreta opportunità. Si 
tratta di una sorta di “riserva” di lavoro qualificato potenzialmente disponibile 
ad entrare formalmente nel mercato del lavoro in presenza di concrete oppor-
tunità o se le condizioni economiche personali o familiari inducono a cercare 
in maniera più attiva un’occupazione. 
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Fig. 4.4 – �Puglia: Laureati disoccupati e forze lavoro potenziali per classi di età 
in % sulle forze di lavoro - 2012

54,7

25,0

6,2
1,6 2,2

9,8

70,1

15,4
5,9 3,8 1,2

8,0

0
10
20

30
40
50
60

70
80

20-24 25-34 35-44 45-54 55-74 Totale

Disoccupati Forze di lavoro potenziale
Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat RCFL

Fig. 4.5 – �Puglia: Laureati sottoccupati part time e Cassaintegrati per classi di 
età in % sulle forze di lavoro - 2012
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat RCFL

I giovani laureati evidenziano valori nettamente più elevati, rispetto alle 
forze di lavoro, tra i sottoccupati part time: nella classe di età 25-34 anni si 
rileva il 4,1% di sottoccupati part time in percentuale sulle forze di lavoro spe-
cifiche. Considerando le classi di età successive, è da sottolineare che l’inci-
denza della sottoccupazione rispetto alle forze di lavoro aumenta progressiva-
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mente passando dallo 0,5% della classe di età 35-44 anni, all’1,5% della classe 
di età 55-74 anni (in particolare della classe di età 55-64 anni). 

Viceversa, i laureati nella condizione di Cassa Integrati non presentano dif-
ferenze significative tra le diverse classi di età in percentuale sulle forze di 
lavoro specifiche.

Quale effetto ha prodotto la crisi economica ed occupazionale nel periodo 
2008-2012 con riferimento al lavoro inutilizzato sia per la popolazione comples-
siva che per i laureati?

Per rispondere a questa domanda si sono stimate le variazioni assolute tra 
il 2008 ed il 2012 e l’incidenza percentuale sulle forze di lavoro nel 2008 e nel 
2012. Con riferimento alla popolazione complessiva si può osservare che nel 
periodo considerato aumentano di 61.000 unità i disoccupati, mentre le forze 
di lavoro potenziali aumentano di 21.000 unità, circa un terzo. Questo minore 
incremento è da attribuire alla diminuzione delle persone che cercano lavoro 
ma non sono disponibili a lavorare subito. Si può ipotizzare che una quota 
parte sia confluita nell’area della disoccupazione. Tra i disoccupati si riscontra 
che provengono dall’area dell’inattività 48.000 unità (circa il 21% del totale dei 
disoccupati) di cui 21.000 uomini e 27.000 donne, nel 2012.

Aumentano in modo significativo anche i sottoccupati part time (+ 10.000 
unità) ma soprattutto i Cassa Integrati (+ 22.000 unità).

Questi incrementi sono da attribuire alla componente maschile per circa il 
70% del totale.

Tab. 4.4 - �Puglia: Capitale umano inutilizzato – Variazioni assolute 2008-2012 
(migliaia)

Totale Laureati
M F Totale M F Totale

Disoccupati 42 19 61 0 3 3
Forze di lavoro potenziali 17 4 21 -4 -1 -5

Disponibili a lavorare ma non cercano lavoro 21 13 34 -2 1 -1
Cercano ma non disponibili a lavorare -4 -9 -13 -2 -2 -4

Sottoccupati part time 3 7 10 1 0 1
Cassaintegrati 18 4 22 1 1 2
Totale 80 34 114 -2 3 1

Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat RCFL

Per quanto riguarda i laureati, aumentano i disoccupati di 3.000 unità per 
effetto esclusivo dell’incremento delle donne disoccupate. Le forze di lavoro 
potenziali diminuiscono in modo significativo a causa soprattutto della com-
ponente maschile; incrementano i laureati in Cassa Integrazione.
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Considerando il lavoro inutilizzato complessivo e qualificato in percentua-
le sulle forze di lavoro si può osservare per il primo target che il tasso di di-
soccupazione aumenta di 2,6 punti percentuali tra il 2008 ed il 2012 passando 
dal 13,1% al 15,7%; diminuiscono, invece, il valore relativo alle forze di lavoro 
potenziali, passate dal 25,1% del 2008 al 23,5% del 2012. 

Fig. 4.6 – �Puglia: Disoccupati e Forze di lavoro potenziali in % sulle forze di lavoro 
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat RCFL

Aumentano i sottoccupati part time, ma soprattutto si osserva un incre-
mento significativo di Cassa Integrati passati dallo 0,1% all’1,9% in percentua-
le sulle forze di lavoro.

Fig. 4.7 – �Puglia: Sottoccupati part time e Cassaintegrati in % sulle forze di lavoro
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Per quanto riguarda il target dei laureati, il tasso di disoccupazione rimane 
sostanzialmente stazionario, mentre diminuiscono di due punti le forze di la-
voro potenziali in percentuale sulle rispettive forze di lavoro.

Anche per questo target aumenta di poco la componente relativa ai sottoc-
cupati part time in percentuale sulle forze di lavoro (da 1,3% del 2008 a 1,7% 
del 2012), ma soprattutto aumentano i Cassaintegrati, passando da 0,1% del 
2008 allo 0,6% del 2012.

5. Brevi note conclusive

Il lavoro di ricerca ha consentito di evidenziare la dimensione di un feno-
meno che negli ultimi anni è stato oggetto di approfondimenti concernenti 
una sorta di “area grigia” del mercato del lavoro a cavallo tra le componenti 
standard delle forze di lavoro e degli inattivi.

EUROSTAT e ISTAT hanno recentemente provveduto a stimare quest’area 
grigia individuando altri gruppi in condizione professionale oltre alle defini-
zioni standard di occupati, disoccupati e inattivi: i sottoccupati part time e 
i disoccupati tra le forze di lavoro; le forze di lavoro potenziali tra gli inatti-
vi. Queste ultime sono quelle che non si differenziano sostanzialmente nella 
transizione verso l’occupazione.

A questi indicatori, il presente lavoro ha aggiunto quello dei Cassaintegrati, 
i quali pur essendo formalmente occupati, sono di fatto assenti dal lavoro per 
un tempo più o meno lungo.

Si è impiegato il termine di lavoro inutilizzato comprendendo l’insieme di 
queste componenti: sottoccupati part time, disoccupati, forze di lavoro poten-
ziali, Cassaintegrati. 

L’analisi è stata condotta con riferimento alla popolazione complessiva in 
età tra 15 e 74 anni e ai laureati, questi ultimi definiti come capitale umano 
qualificato.

Le stime effettuate per la Puglia indicano che nel 2012 ci sono 634.000 per-
sone che pur volendo lavorare sono sostanzialmente inutilizzate. Di queste, 
230.000 sono disoccupate, 344.000 sono forze di lavoro potenziali, 32.000 
sono sottoccupati part time e 28.000 sono Cassaintegrati.

Queste persone rappresentano il 43,2% delle forze di lavoro nel 2012, di 
cui il 15,7% sono disoccupati, il 23,5% sono forze di lavoro potenziali, il 2,1% 
sono sottoccupati part time e l’1,9% sono Cassaintegrati.

Mentre a livello nazionale le forze di lavoro potenziali in percentuale sulle 
forze di lavoro superano di due punti percentuali il tasso di disoccupazione, 
in Puglia tale differenza è di circa otto punti percentuali (23,5 per le forze di 
lavoro potenziali contro il 15,7% del tasso di disoccupazione).

Il capitale umano qualificato inutilizzato ammonta a 44.000 unità, rappre-
sentando circa il 7% del totale del lavoro inutilizzato. La componente di gran 
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lunga maggioritaria è quella dei giovani laureati tra i 20 e 34 anni, che costitu-
isce il 68,1% del totale del capitale umano qualificato non utilizzato.

Il contributo ha evidenziato l’importanza di considerare nuovi indicatori 
per l’analisi del lavoro inutilizzato, in modo particolare l’indicatore delle forze 
di lavoro potenziali, perché vi sono importanti interconnessioni con le dina-
miche del ciclo economico e del mercato del lavoro. Questi elementi sono stati 
analizzati attraverso il comportamento delle diverse componenti del lavoro 
inutilizzato nel periodo di crisi economica ed occupazionale tra il 2008 ed il 
2012.
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1. La dinamica della produttività del lavoro

Recenti contributi di diversi organismi internazionali hanno approfondito 
la dinamica della produttività del lavoro, il rapporto tra dinamica salariale e 
produttività1, il ruolo della contrattazione e delle parti sociali nell’influenza-
re la distribuzione del reddito prodotto annualmente tra lavoro e capitale2 in 
questa lunga crisi economica e occupazionale che colpisce in modo differente 
Paesi e aree geo-economiche.

L’OCSE, nel suo recente rapporto (OCSE 2013), sottolinea come l’Italia evi-
denzi un ampliamento del gap in termini di produttività per ora lavorata nei 
confronti della media della metà dei Paesi OCSE con i più elevati valori. 

Il gap aumenta in modo sistematico e continuativo a partire dal 1996, fa-
cendo registrare nel 2011 una differenza percentuale del 21%.

L’aspetto interessante è che questo gap di produttività aumenta in modo 
significativo nel decennio tra il 1996 e il 2007, alla vigilia della crisi.

Nel periodo della crisi, a partire dal 2008, il gap di produttività del lavoro 
continua ad aumentare anche se in modo più contenuto. 

Pertanto, la crisi di produttività a livello di Paese viene da lontano – ormai 
si è superato un quindicennio – mentre il periodo di profonda recessione degli 
ultimi quattro anni ha solo confermato questa tendenza. 

*	 IPRES, Responsabile Area di ricerca “Mercato del Lavoro”.
1	 Il confronto tra dinamica della produttività del lavoro e retribuzioni (salari e stipendi) consen-
te di evidenziare la ripartizione del reddito prodotto tra salari e stipendi e capitale.
2	 Il capitale complessivo si può distinguere ancora tra capitale di rischio, connesso all’attività di 
impresa, e capitale finanziario.
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Fig. 1.1 – �Gap della produttività in Italia rispetto alla media della metà dei 
Paesi OCSE (17) con i più elevati valori di produttività*
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Fonte: OCSE 2013; *PIL per ora lavorata (a PPP costanti 2005).

Nell’ultimo decennio l’Italia è tra gli ultimi Paesi OCSE in termini di cre-
scita media della produttività (2,3%) a fronte di una dinamica sostenuta dei 
Paesi BRIICS. L’OCSE parla a tal proposito di un processo di convergenza 
disuguale della produttività nell’ultimo decennio.

Fig. 1.2 – Crescita media della produttività e livello della produttività del lavoro*
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Come sottolinea Tronti (2012), mentre per tutti gli anni ’70 e ’80 del secolo 
scorso il sistema economico italiano ha recuperato competitività attraverso 
ripetute “svalutazioni competitive”, consentite dalla possibilità di fluttuazione 
dei cambi, a partire dal 1993, con l’accordo trilaterale Sindacati, Confindustria 
e Governo Ciampi del 23 luglio si delineò un nuovo percorso di politica dei 
redditi e dell’occupazione, degli assetti contrattuali e delle politiche del lavoro. 

L’accordo prevedeva due livelli di contrattazione: contratto nazionale e 
contratto decentrato, assegnando al primo il ruolo di proteggere il potere di 
acquisto delle retribuzioni attraverso il meccanismo della “inflazione pro-
grammata” e al secondo il ruolo di incentivare la produttività aziendale e di 
ridistribuirne i guadagni.

Dal 1996 inizia il percorso di adesione dell’Italia al sistema della moneta 
unica, che non consente più di operare con politiche di svalutazione competi-
tiva, mentre viene perseguita la via della moderazione salariale e dell’incenti-
vazione delle condizioni di flessibilità del lavoro. 

Tra il 1993 e il 2008, alla vigilia della nuova fase delle relazioni industriali, la 
contrattazione decentrata ha avuto un’applicazione trascurabile in termini di 
incremento salariale. Alcuni autori (Acocella, Leoni, 2010) evidenziano come 
la contrattazione decentrata, in termini di aumento delle retribuzioni contrat-
tuali e, di fatto, in termini reali, ha avuto un modesto impatto nel decennio 
1993-2003 per poi assumere un ruolo trascurabile negli anni successivi. 

Verso la fine degli anni ’90 si incominciano a introdurre nel mercato del la-
voro strumenti e modelli orientati a incentivare la flessibilità del lavoro3. Mo-
derazione salariale e incentivazione della flessibilità del lavoro hanno avuto, 
da un lato, il merito di sostenere la dinamica dell’occupazione complessiva, 
dall’altro lato, con una dinamica modesta di crescita del PIL, si è avuto un 
andamento stazionario se non negativo della produttività del lavoro a livello 
complessivo dell’economia, soprattutto negli ultimi anni. 

3	 In questo periodo viene elaborato il Piano di azione per l’occupazione (1996-97) sulla base 
dell’Accordo per il lavoro tra Governo e parti sociali del 24 settembre 1996, in coerenza con gli 
orientamenti comunitari in materia; inoltre viene predisposta la L. 196/97 (Pacchetto TREU), che 
innova molti strumenti normativi in materia di lavoro temporaneo: contratto a tempo indetermi-
nato e parziale, formazione e lavoro, apprendistato, occupazione nel settore della ricerca, riordino 
della formazione professionale, tirocini formativi, lavori socialmente utili.
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Fig. 1.3 – �Ore lavorate, occupati, PIL (a prezzi di mercato valori concatenati 
2005), produttività per ora lavorata, produttività per occupato – 
Italia, n. indice 2001=100
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Elaborazioni IPRES su dati ISTAT – Contabilità nazionale.

Queste osservazioni trovano una conferma in un recente contributo di ana-
lisi della Commissione Europea (Commissione Europea, 2012a), che prende 
in considerazione l’insieme dei Paesi Membri. In questo studio, analizzando 
le condizioni di competitività dei diversi Paesi Membri, si sottolinea la col-
locazione particolare dell’Italia, per la quale prima e dopo la crisi si ha una 
crescita delle due principali variabili analizzate – dinamica della produttività 
per persona occupata e dinamica delle retribuzioni reali nel corso dell’ultimo 
decennio – attorno allo zero.

Infatti, un confronto tra i principali Paesi dell’area UE, con riferimento alla 
produttività per persona occupata e alle retribuzioni reali4, evidenzia come 
l’Italia abbia registrato una stazionarietà della produttività tra il 2001 e il 2007, 
cui ha fatto seguito una contrazione significativa negli ultimi anni della crisi. I 
salari reali sono cresciuti di poco nel primo periodo, mentre hanno subito una 
forte contrazione nel secondo periodo. Solo il Regno Unito ha manifestato 
dinamiche simili a quelle dell’Italia.

4	 Le retribuzioni reali comprendono salari e stipendi aggiustati in base alla variazione dell’indice 
armonizzato dei prezzi al consumo.
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Fig. 1.4 – �Produttività e salari reali nei principali Paesi dell’UE – Tasso di 
crescita composto
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Fonte: Commissione Europea (2012).

Inoltre, un’analisi della retribuzione per ora retribuita stimata dall’ISTAT 
nel mese di ottobre 2010 per diversi Paesi dell’Unione Europea evidenza come 
l’Italia rilevi valori nella media UE a 27 Paesi, ma inferiori di circa il 5% a quel-
li medi dell’UE a 17 Paesi Membri. Comparando i principali Paesi Membri 
della Unione Europea, si può osservare come il valore della retribuzione per 
ora retribuita in Italia supera solo quella della Spagna (+3 euro per ora retri-
buita), mentre è nettamente inferiore al valore assunto in Germania (-2,5 euro 
per ora retribuita), nel Regno Unito (-2,2 euro per ora retribuita) e in Francia 
(-1,8 euro per ora retribuita). 
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Fig. 1.5 – �Retribuzione per ora retribuita del mese di ottobre in alcuni Paesi 
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati ISTAT – Struttura delle retribuzioni.

La profonda crisi degli ultimi quattro anni, pertanto, ha accentuato una 
situazione già poco soddisfacente in termini di dinamica della produttività e 
delle retribuzioni in termini reali, pur se con andamenti differenti tra settori 
produttivi, tipologie di impresa e aree territoriali (tra grandi e piccole imprese, 
tra imprese esportatrici e quelle prevalentemente orientate al consumo inter-
no, tra aree geografiche, ecc.) (Di Giacinto et al., 2012).

Per i Paesi a economia avanzata l’Organizzazione Internazionale del Lavoro 
(ILO) stima un gap crescente tra produttività per persona occupata e retribu-
zioni reali per il periodo 1999-2011, con una accelerazione negli ultimi quat-
tro anni di profonda crisi economica (ILO, 2013). Questa dinamica ha operato 
una distribuzione dei guadagni di produttività in favore del capitale fisico ma 
soprattutto del capitale finanziario. Una delle principali motivazioni addotte 
riguarda il graduale declino degli organismi di rappresentanza dei lavoratori 
associati (i sindacati dei lavoratori), che è connesso alla debolezza del potere 
negoziale dei lavoratori dipendenti in relazione alla capacità di acquisire una 
quota maggiore della produttività realizzata in favore delle retribuzioni. Tut-
tavia, la debolezza del potere negoziale deriva oltre che dal declino dei sinda-
cati dei lavoratori anche da altri tre fattori: la globalizzazione dell’economia, 
il cambiamento tecnologico, la finanziarizzazione dell’economia. Il primo fat-
tore modifica le condizioni di vantaggio competitivo nelle scelte localizzative 
delle imprese tra aree geoeconomiche. Il secondo modifica paradigmi tecno-
logici e processi di specializzazione produttiva. Il terzo sembra aver provocato 
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una separazione tra finanza e impresa con processi decisionali e allocativi che 
obbediscono a differenti logiche di mercato.

In proposito l’ILO propone un’azione di ribilanciamento (rebalance) del 
potere negoziale per una maggiore efficienza economica e stabilità sociale ad 
opera delle istituzioni politiche. 

Ma i cambiamenti che si stanno verificando nei modelli di contrattazione 
a livello comunitario e nazionale possono contribuire a questo processo di 
ribilanciamento? Alcune indicazioni sono suggerite da importanti studi di or-
ganismi internazionali.

L’OCSE, nel recente documento “Going for growth” 2013 e in quello per 
l’anno precedente, propone alcune raccomandazioni prioritarie in merito 
all’argomento che si sta affrontando in questo lavoro:

–	 promozione della decentralizzazione della contrattazione;
–	 riduzione della tassazione sul lavoro, condizioni fiscali permettendo;
–	 rafforzamento di alcune istituzioni e politiche attive del lavoro al fine 

di accelerare l’inserimento e il reinserimento lavorativo e di ridurre il 
rischio della disoccupazione di lunga durata.

L’analisi a livello europeo (Commissione Europea, 2011 e European 
Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, 2012) 
evidenzia da un lato come il processo di decentralizzazione della contrattazio-
ne abbia caratterizzato almeno negli ultimi due decenni tutti i Paesi Membri 
della UE, dall’altro come il panorama sia molto differenziato sia nei contenuti 
sia nelle modalità istituzionali e procedurali: si va ad esempio dalla Lituania, 
dove il 94% della contrattazione è a livello di impresa, alla Finlandia, dove il 
76% della contrattazione è a livello di settore o nazionale. In molti Paesi Mem-
bri la contrattazione in merito alla dinamica delle retribuzioni e dell’orario di 
lavoro si svolge su due o più livelli. In altri casi si osservano situazioni alterne 
in diversi periodi (maggiore o minore ricorso alla contrattazione a più livelli) 
a seconda delle caratteristiche e dei contenuti fissati a livello della contratta-
zione di settore (categoria) o nazionale (Treu, 2011).

Un rafforzamento del processo della contrattazione collettiva in favore 
della contrattazione decentrata è una delle raccomandazioni della Commis-
sione Europea oggetto di valutazione del Piano Nazionale di Riforma (PNR) 
dell’Italia, che viene predisposto annualmente dai diversi Governi nazionali 
con l’obiettivo “che la crescita dei salari rifletta meglio l’evoluzione in termini di 
produttività e le condizioni locali e delle singole imprese”, Raccomandazione 3 
del 2011 oggetto di verifica per il PNR 2012 (Commissione Europea, 2012b).

La questione del ruolo e dei contenuti della contrattazione decentrata non 
è nuova e presenta risultati non univoci con differenti implicazioni in termini 
di analisi e di indicazioni.

Lucifero e Origo (2012a), utilizzando un campione rappresentativo delle 
imprese italiane nel settore metalmeccanico, circa 3.000 imprese per un perio-
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do di osservazione che va dal 1989 al 1999, evidenziano che l’introduzione di 
meccanismi incentivanti della retribuzione connessa con i risultati aziendali 
porta ad un aumento della produttività di circa 3-5 punti. Tuttavia gli effetti 
sono diversi a seconda della dimensione delle imprese, del settore economico 
e della densità sindacale. Inoltre, si possono verificare effetti diversi nella per-
formance aziendale se l’applicazione degli schemi incentivanti è orientata alla 
distribuzione del rischio piuttosto che alla produttività del lavoro. Le politiche 
pubbliche di incentivazione dovrebbero essere quindi sufficientemente flessi-
bili per meglio adeguarsi ai diversi contesti aziendali.

Gli stessi autori in un più recente lavoro (2012b) sostengono che se da un 
lato la contrattazione di secondo livello applicata agli schemi incentivanti tra 
quota parte di retribuzione e incrementi di produttività consente di perseguire 
un riequilibrio territoriale dei contesti competitivi aziendali, dall’altro l’im-
patto in termini di crescita di produttività è alquanto incerto e dipende dalla 
“quota di retribuzione variabile, dall’indicatore di performance utilizzato e dalle 
condizioni di contesto in cui opera l’impresa”. 

In proposito, la complessità degli schemi di incentivazione della retribuzio-
ne di produttività e la numerosità dei parametri di riferimento per il calcolo 
spesso non consentono di perseguire con efficacia gli obiettivi individuati.

Acocella e Leoni (2010), analizzando gli sviluppi dell’applicazione della 
contrattazione di secondo livello derivanti dall’Accordo Quadro del 1993, evi-
denziano come essa si sia dimostrata scarsamente efficace in relazione alla 
produttività, che ha avuto una crescita piuttosto modesta, come si è già mo-
strato. Gli autori sostengono che l’attuale sistema output oriented, in cui la 
retribuzione accessoria viene incentivata solo al verificarsi di situazioni po-
sitive in termini di indici di bilancio, senza ricercare aumenti reali di pro-
duttività, debba essere cambiato in un modello input oriented in cui gli sche-
mi di incentivazione della retribuzione accessoria sono orientati a stimolare 
l’“apprendimento dei lavoratori, costruzioni di ruoli e sviluppo di competenze”.

Dahl, le Maire e Munch (2011), analizzando il mercato del lavoro danese, 
evidenziano come la contrattazione decentrata abbia un effetto netto positivo 
sulla retribuzione di produttività. Inoltre, le retribuzioni risultano più adegua-
te a fattori individuali di produttività come i livelli di istruzione e le compe-
tenze acquisite. Tuttavia, la contrattazione decentrata produce anche l’effetto 
di una maggiore dispersione delle retribuzioni.

Altri autori (Casadio, 2010) evidenziano che la quota della retribuzione di 
produttività rispetto alla retribuzione complessiva varia tra il 3% e il 5%. Si 
tratta ancora di una quota modesta, se confrontata con quella stimata in me-
dia in Europa (7-12%) o negli Stati Uniti (25-40%) (Lucifero e Origo, 2012b). 
Inoltre, attraverso una approfondita indagine della Banca d’Italia presso circa 
4.000 imprese con oltre 20 addetti, si osserva da un lato la scarsa applicazio-
ne della contrattazione aziendale, dall’altro, per un’ampia quota di lavoratori 
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nell’industria, la mancanza di voci aggiuntive significative nella busta paga. 
Sotto il profilo territoriale il lavoro evidenzia, per il periodo 2002-2007, un 
aumento dei differenziali retributivi tra il Mezzogiorno e il resto del Paese 
dovuto sostanzialmente alle diverse condizioni  tra i settori produttivi e alla 
dimensione della produttività, sperimentando di fatto una contrazione delle 
retribuzioni reali (Casadio, 2010).

Con riferimento agli aspetti territoriali, Vamvakidis (2008), analizzando 
le regioni di 10 Paesi Membri dell’Unione Europea (tra cui l’Italia) per un 
arco di venti anni tra il 1980 e il 2000, ha mostrato come sistemi contrattuali 
centralizzati contribuiscono da un lato a una bassa differenziazione delle re-
tribuzioni, dall’altro a più elevati differenziali nella disoccupazione regionale, 
a parità di livelli di produttività. Pertanto, sistemi contrattuali decentrati (fle-
xible bargaining) contribuiscono ad aumentare la differenziazione territoriale 
delle retribuzioni, riflettendo differenziali di produttività tra le regioni.

In questa ottica si muove Brandolini (2009), per il quale il secondo livello 
di contrattazione, essendo orientato alla distribuzione dei guadagni di pro-
duttività aziendale, introduce processi di differenziazione della dinamica re-
tributiva in relazione ai divari di produttività a livello territoriale e aziendale. 
Attraverso questo processo si presume che si possa verificare un  aumento del-
la domanda di lavoro nelle aree svantaggiate, in particolare nel Mezzogiorno.

2. Retribuzione di produttività: applicazioni e criticità

Dopo la stagione di importanti accordi quadro degli anni ’90 (accordi o 
di natura trilaterale Governo e parti sociali o interconfederali) significative 
innovazioni si sono venute a configurare nella nuova stagione negoziale degli 
ultimi anni, che hanno coinciso, forse non in modo causale, con il periodo di 
una profonda e lunga crisi finanziaria, economica, del lavoro e degli strumenti 
di protezione sociale del lavoro; una fase negoziale che può essere incentrata 
negli ultimi quattro anni, tra il 2009 e il 2012, scanditi da importanti processi 
negoziali: Accordo Quadro di Riforma degli Assetti contrattuali sottoscrit-
to dal Governo e dalle Parti Sociali il 22 gennaio 2009, ma non dalla CGIL; 
Accordo interconfederale fra CONFINDUSTRIA e CGIL, CISL e UIL del 28 
giugno 2011, che si pone l’obiettivo, tra gli altri, di dare un ulteriore sostegno 
allo sviluppo della contrattazione di secondo livello; Accordo fra Governo, 
Associazioni di Imprese e Organizzazioni sindacali dei lavoratori, ad esclusio-
ne della CGIL, sottoscritto il 21 novembre 2012 e riguardante le “Linee pro-
grammatiche per la crescita della produttività e della competitività in Italia”.

In questo percorso si inserisce la rilevante e controversa innovazione legi-
slativa dell’art. 8 della L. 148/2011 sulla contrattazione di prossimità.
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Per favorire maggiori aumenti retributivi in funzione della produttività, 
negli ultimi anni si sono sviluppate politiche pubbliche di sostegno in termini 
di agevolazioni fiscali e contributivi, come forma di sostegno concreto alla 
contrattazione di secondo livello. Sul piano operativo, per quanto riguarda la 
relazione tra incentivazione retributiva e aumenti di produttività aziendale, 
una misura importante introdotta riguarda la detassazione dei premi di pro-
duttività: il 2013 rappresenta il sesto anno di applicazione, fu introdotta per la 
prima volta con la L. 126/2008.

La recente riforma del mercato del lavoro (L. 92/2012) ha ulteriormente 
rafforzato questo processo con l’obiettivo di rendere permanente un sistema 
premiante della produttività a sostegno della contrattazione di secondo livello, 
introducendo “misure sperimentali per l’incremento della produttività” nella 
legge di stabilità (art.1, comma 481, L. 228/2012).

Il premio di produttività ha un sostegno pubblico (anche se si tratta di valori 
molto contenuti) sia in termini di agevolazioni fiscali, con la detassazione di 
una quota della parte variabile della retribuzione, sia in termini di agevolazioni 
contributive, incidendo positivamente sulla riduzione del cuneo contributivo.

Tab. 2.1 – �Indicatori di riferimento per l’applicazione della detassazione nei 
diversi anni 

Indicatori 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Limite reddito anno 
precedente 30.000 35.000 35.000 40.000 30.000 40.000
Retribuzione max 
assoggettabile 3.000 6.000 6.000 6.000 2.500 2.500
Obbligo contrattazione 
di secondo livello si si si si si si
Imposta agevolata 10% 10% 10% 10% 10% 10%
Sgravi contributivi 62,5% per contratto aziendale e 37,5% per contratto territoriale. Lo sgravio 

si applica fino a un massimo del 2,25% (3% nel 2008) della retribuzione 
contrattuale percepita dal lavoratore ed è pari al 25% della quota a carico del 
datore di lavoro e al 100% della quota a carico del lavoratore

Con il recente Decreto della Presidenza del Consiglio dei Ministri del 22 
gennaio 2013 sono state introdotte alcune novità rispetto agli schemi prece-
denti, in attuazione del punto 7 dell’accordo del 16 novembre 2012. L’applica-
zione dell’agevolazione fiscale riguarda una parte della retribuzione connessa 
esplicitamente a indicatori quantitativi di efficienza, produttività, redditività, 
qualità, innovazione o alternativamente ad almeno una misura di tre delle 
quattro aree di intervento seguenti:

1.	 disciplina dell’organizzazione dell’orario di lavoro;
2.	 distribuzione flessibile delle ferie (eccedenti le due settimane consecuti-

ve obbligatorie);
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3.	 maggior ricorso e diffusione delle ITC;
4.	 fungibilità delle mansioni e integrazione delle competenze in funzione 

di processi di innovazione tecnologica. 
Come ha chiarito la recente circolare del Ministero del Lavoro n. 15/2013, 

le due nozioni di “retribuzione di produttività” possono coesistere all’interno 
del medesimo contratto collettivo.

Optando per questa ipotesi, l’applicazione del premio di produttività può 
essere articolata in base alla seguente “matrice” applicativa, in cui sono evi-
denziati con la “X” le plausibili relazioni dirette tra aree di intervento e indi-
catori quantitativi.

Fig. 2.1 –  �Schema di articolazione tra area di intervento e indicatori 
quantitativi 

Aree di intervento 
/ Indicatori 
quantitativi

Disciplina 
organizzazione 
orario di lavoro

Distribuzione 
flessibile delle 

ferie

Maggior ricorso 
e diffusione ITC

Fungibilità mansioni e 
integrazione competenze 
in funzione di processi di 
innovazione tecnologica

Efficienza X X X X
Produttività X X X
Redditività X
Qualità X X
Innovazione X X

La concreta applicazione dell’agevolazione fiscale alla retribuzione di pro-
duttività richiede quindi una articolazione non semplice tra voci della retri-
buzione detassabili, indicatori quantitativi e aree di intervento, ma soprattutto 
è necessaria una conoscenza approfondita da parte delle diverse parti sociali 
coinvolte nel processo di negoziazione delle condizioni di sviluppo dell’azien-
da in termini strategici, economici, delle aree di potenziale aumento della pro-
duttività, delle condizioni di lavoro interne alla stessa.

Riduzione delle asimmetrie informative e sviluppo di percorsi partecipativi 
sono quindi i requisiti essenziali per una più corretta applicazione del secondo 
livello di contrattazione.

Un’analisi sulle retribuzioni orarie evidenzia una differenziazione in termi-
ni sia settoriali sia territoriali. Sotto il profilo settoriale si è effettuata la com-
parazione tra l’economia nel suo complesso (comprendendo anche le diverse 
tipologie di servizi) e l’industria (comprendendo l’industria manifatturiera, 
energetico-estrattiva e le costruzioni). Si può osservare anzitutto come la re-
tribuzione media oraria per il totale dell’economia sia nettamente superiore a 
quella che si rileva nell’industria: a livello medio nazionale vi è una differenza 
di 1,35 euro/ora; le differenze maggiori si riscontrano nelle ripartizioni Isole e 
Sud (Abruzzo, Molise, Campania, Puglia, Basilicata e Calabria). 
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In secondo luogo è da osservare che mentre le retribuzioni orarie per il to-
tale dell’economia risultano più equilibrate tra le ripartizioni territoriali, quel-
le dell’industria evidenziano un divario più ampio tra il massimo e il minimo; 
inoltre le ripartizioni territoriali Isole e Sud rilevano i più bassi valori medi. 

Tab. 2.2 – Retribuzione per ora retribuita – 2010 – Euro

Ripartizioni territoriali Totale economia 
(a)

Industria
 (b)

Differenza 
a-b

Nord Ovest 16,72 15,84 0,88
Nord Est 15,50 14,22 1,28
Centro 16,49 14,87 1,62
Sud 15,59 13,47 2,12
Isole 16,33 14,02 2,31
Italia 16,18 14,83 1,35
Differenza Max-Min 1,22 2,37

Fonte: ISTAT, Struttura delle retribuzioni, 2013.

Sotto il profilo dinamico si può osservare come nel quadriennio 2006-2010 
(gli ultimi dati disponibili) l’industria rilevi una dinamica di crescita delle re-
tribuzioni orarie nettamente superiori a quelle che si verificano per il totale 
dei settori dell’economia; tale dinamicità è riscontrabile in tutte le ripartizioni 
territoriali. 

Inoltre, mentre per la ripartizione Sud e Isole si rilevano andamenti nega-
tivi e prossimi allo zero per il totale dell’economia, per l’industria si rilevano 
incrementi intorno a circa il 12% nel periodo considerato.

Questa diversa dinamica tra totale economia e settore industriale nella re-
tribuzione oraria può essere attribuita al differente profilo della dinamica della 
produttività (maggiore nell’industria rispetto al totale dell’economia) solo per 
le ripartizioni Nord-Ovest e Nord-Est; per le altre tre ripartizioni la dinamica 
delle retribuzioni orarie tra industria e totale economia non sembra riflettere 
le dinamiche delle rispettive produttività.
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Fig. 2.2 -  Retribuzione per ora retribuita nel 2006 e variazione % 2006/2010
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati ISTAT, Struttura delle retribuzioni, vari anni.

Fig. 2.3 – Variazione % della produttività nel periodo 2006-2011
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati ISTAT, conti economici regionali. La produttività è data dal rapporto tra valore 
aggiunto a prezzi base e valori concatenati 2005 e unità di lavoro.

Probabilmente questa situazione è da attribuire al fatto che la dinamica 
retributiva è fortemente incentrata sulla componente fissa e non su quella va-
riabile, agganciata agli incrementi di produttività.

Qualche indicazione in questa direzione emerge dal 13° rapporto sulle re-
tribuzioni in Italia (ODeM, 2012a)5. Infatti, si può osservare anzitutto come la 
dinamica retributiva sia fortemente incentrata sulla retribuzione fissa. In se-

5	 Il rapporto analizza circa 534.000 profili retributivi dei dipendenti privati.
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condo luogo, si rileva una variazione molto differente tra la componente fissa 
e quella variabile della retribuzione rispetto alle diverse categorie di lavoratori 
dipendenti privati.

Tab. 2.3 -  Retribuzione fissa e retribuzione variabile percepita

Categoria
2011 Variazione % 2007-2011

Fissa Variabile Totale Fissa Variabile Totale
Dirigenti    94.809    10.812   105.621 4,4 2.9 4,2
Quadri    49.989      3.314     53.303 5,9 4,8 5,9
Impiegati    26.310         609     26.919 7,0 -17,7 6,2
Operai    21.733         273     22.006 4,1 -55,5 2,4

ODeM – 13° Rapporto sulle retribuzione in Italia, 2012.

Fig. 2.4 – Incidenza sul fisso della retribuzione variabile
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ODeM – 13° Rapporto sulle retribuzione in Italia, 2012.

In terzo luogo, l’incidenza della retribuzione variabile oltre a costituire una 
quota modesta della retribuzione complessiva (il valore oscilla tra un massi-
mo del’11,4% dei dirigenti e un minimo dell’1,3% degli operai), rimane so-
stanzialmente costante nel periodo considerato 2007-2012.

Tuttavia, la retribuzione connessa con il premio di risultato/di produttività 
è solo una quota della retribuzione variabile che comprende anche, ad esem-
pio, la retribuzione straordinaria, eventuali bonus, premi una tantum e altre 
forme di incentivi.
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La quota di retribuzione variabile connessa con il premio di produttività 
viene definita prevalentemente sulla base di un modello orientato al risultato 
piuttosto che di tipo promozionale (promozione del risultato).

Nel seguente schema sono stati sinteticamente evidenziati i due modelli di 
incentivazione della componente variabile della retribuzione.

Fig. 2.5 – Modelli di incentivazione

Il modello orientato al risultato si basa sostanzialmente sul passato della 
storia aziendale, mentre il modello orientato alla promozione del risultato cer-
ca di introdurre meccanismi endogeni capaci di anticipare i cambiamenti ne-
gli assetti produttivi derivanti dalle turbolenze economiche e dai nuovi para-
digmi tecnologici. Indubbiamente, il secondo modello richiede una maggiore 
condivisione e cooperazione tra le diverse componenti aziendali, essendo a 
forte intensità di fiducia reciproca.

Il modello orientato al risultato è quello più frequentemente adottato nella 
progettazione degli schemi di incentivazione della retribuzione di produttività.

Nello schema seguente sono stati evidenziati esempi di variabili che in ge-
nere si utilizzano per delineare i valori di riferimento su cui costruire la “curva 
salariale” della parte variabile della retribuzione.  Tali variabili sono state asso-



258� Puglia in cifre 2012

ciate ai parametri quantitativi previsti nell’attuale regolamentazione naziona-
le. Inoltre si applicano in genere al complesso dei lavoratori.

Fig. 2.6 -  Indicatori quantitativi e variabili di calcolo del premio di produttività

Indicatori Esempi di variabili di riferimento
Efficienza Costi operativi/margine di intermediazione; costo del lavoro per dipendente; 

ore standard/ore effettive lavorate.
Produttività VAP-valore aggiunto per dipendente; volume produzione per ora lavorata; 

ore standard/ore effettive lavorate.
Redditività ROE-Return On Equity; ROA-Return On Assets; utile attività ordinarie su 

patrimonio; MOL/fatturato.
Qualità Parametri qualitativi di produzione in funzione della tipologia produttiva.
Innovazione Introduzione di innovazioni tecnologiche, innovazioni organizzative, 

sviluppo di competenze innovative.

Le modalità di indicizzazione sono diversificate e fanno riferimento a indi-
ci di variazione tra un periodo e un altro, a volumi assoluti, a valori indice che 
prendono in considerazione più parametri, ecc.

La costruzione dell’indice alla base del disegno della curva salariale prende 
in considerazione diversi parametri, tra cui quello delle assenze. In genere 
questo indice riguarda la componente del premio connessa al singolo lavo-
ratore e non complessiva come le precedenti. Le modalità di calcolo di tale 
indice di presenza (in genere si tratta di un calcolo della percentuale di as-
senteismo) è cruciale in quanto la individuazione delle voci che definiscono 
l’assenza hanno un impatto sulle politiche di welfare aziendale e, spesso, inci-
dono negativamente sulle donne lavoratrici (esempi di voci che rientrano nel 
calcolo dell’indice di assenza: turni di notte, periodi di assenza per motivi di 
cura familiare oltre quelli di diritto dell’azienda, ecc.).

Una recente indagine sulla diffusione del premio di risultato presso le im-
prese (OD&M, 2012b) ha evidenziato come si sta ampliando il numero delle 
imprese che lo stanno introducendo. In particolare:

–	 il 77,8% delle aziende del campione ha dichiarato di gestire un sistema 
Premio di Risultato; di queste circa il 95% afferma di averlo da più di tre 
anni;

–	 più della metà delle medie imprese e il 76% delle grandi imprese utiliz-
zano questo strumento  da più di 10 anni; tale valore è intorno al 40% 
per le piccole imprese;

–	 il Premio di Risultato è presente prevalentemente nelle aziende del 
Nord-Ovest e del Nord-Est; nel Mezzogiorno le imprese si dichiarano 
in fase di progettazione e introduzione di un Premio di Risultato;
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–	 tre aziende su quattro utilizzano il Premio di Risultato con l’obiettivo 
di aumentare il livello di partecipazione e condivisione degli obiettivi 
aziendali da parte dei lavoratori.

È evidente tuttavia che senza un ripresa della domanda interna e a livello 
della zona euro il secondo livello della contrattazione assume spesso un ruolo 
difensivo, di mantenimento dei livelli occupazionali aziendali. 

Inoltre, la quota di retribuzione di produttività è molto bassa, incidendo 
poco sui processi di recupero di produttività, di distribuzione di una maggiore 
quota dei guadagni di produttività, di più significativi incrementi retributivi e 
quindi incidendo ancora poco sui fattori di domanda.

Rimane una discussione ancora aperta se spostare sul livello decentrato la 
dinamica delle retribuzioni o lasciare alla contrattazione collettiva nazionale 
settoriale e intersettoriale la maggior parte della determinazione della dinami-
ca delle retribuzioni dei lavoratori dipendenti.

È quanto emerge, ad esempio, dal recente contributo di Keune (2011), che 
analizza la questione dello spostamento della contrattazione salariale dal livel-
lo (inter)settoriale-nazionale al livello decentrato (aziendale e/o territoriale) 
mediante il ricorso a clausole di deroga in sette Paesi europei: Austria, Belgio, 
Francia, Germania, Irlanda, Italia e Spagna. La conclusione di questo studio è 
che le clausole in deroga nei contratti decentrati hanno una rilevanza pratica 
solo in due Paesi su sette. In Germania svolgono un ruolo molto significativo, 
in Irlanda meno. Negli altri cinque Paesi (Austria, Belgio, Italia, Francia e Spa-
gna) svolgono un ruolo trascurabile.

3. Produttività e dinamica salariale in Puglia: alcuni dati quantitativi

La produttività del lavoro in Puglia è ammontata a 46.027 euro per unità 
di lavoro nel 2011, l’85,8% di quella media nazionale. Fatto 100 l’anno 2005, 
si può osservare come sia la Puglia sia l’Italia abbiano rilevato una dinamica 
della produttività del lavoro che oscilla tra 90 e 102 punti percentuali in circa 
17 anni. In altri termini la produttività del lavoro ha avuto una modesta dina-
mica. Negli ultimi 6-7 anni ha oscillato intorno ai valori del 2005, mentre una 
brusca caduta si è registrata tra il 2006 e il 2007 con  una rapida crescita  nel 
2010 e 2011. Inoltre, in questi ultimi due anni tale dinamica è stata superiore 
a quella rilevata a livello medio nazionale.
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Fig. 3.1 Produttività del lavoro in Puglia e Italia. N. Indice 2005=100
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati Istat. Valore aggiunto a prezzi base concatenati 2005 in rapporto alle unità di lavoro. 

Nel corso di questi 17 anni si riscontra anche un graduale avvicinamento ai 
dati medi nazionali di due importanti variabili, quali la produttività del lavoro 
e il reddito da lavoro dipendente per unità di lavoro dipendente (che appros-
sima il costo del lavoro).

Infatti, fatto 100 il valore medio nazionale, la produttività del lavoro rag-
giunge un valore intorno a 86 nel 2011, mentre i redditi da lavoro dipendente 
unitari raggiungono il valore di 89 nello stesso anno. 

Inoltre, è da osservare che rispetto ai valori medi nazionali, il recupero dei 
redditi da lavoro dipendente per unità di lavoro dipendente è risultato molto 
più rapido rispetto a quello della produttività del lavoro, che non ha mai su-
perato il valore di 87 punti percentuali. La produttività del lavoro, a partire 
dal 2004, ha oscillato in una fascia compresa tra 85 e 87 punti percentuali, 
evidenziando un andamento sostanzialmente in linea con il rispettivo dato 
medio nazionale.
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Fig. 3.2 – GAP della Puglia. N. Indice Italia=100
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati ISTAT, Conti economici regionali.

Il reddito da lavoro dipendente rappresenta circa il 49% del totale del va-
lore aggiunto prodotto nel 2011. Solo nel 2008 e nel 2009 ha superato di poco 
il 50% del valore aggiunto. Nel corso degli ultimi 17 anni, dopo una rapida 
caduta alla fine degli anni ’90, dove ha raggiunto il minimo con una quota pari 
al 44,5%, si osserva un graduale aumento fino a raggiungere il valore massimo 
nel 2009, con la quota del 50,7% di reddito da lavoro dipendente sul totale del 
valore aggiunto prodotto.
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Fig. 3.3 - �Puglia: Quota dei redditi da lavoro dipendente su totale valore 
aggiunto. Valori %
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati ISTAT,  Conti economici regionali.

La dinamica dei principali indicatori dell’economia regionale nel corso de-
gli ultimi 17 anni consente di evidenziare come a partire dagli anni 2000 tutti 
quelli analizzati – Prodotto Interno Lordo, Occupati, Unità di Lavoro, Produt-
tività di lavoro per unità di lavoro e per occupato – oscillano intorno ai valori 
medi realizzati nel 2005. Confrontando la produttività misurata in termini di 
unità di lavoro e quella misurata in termini di occupati, si può osservare che 
l’incremento che si rileva tra il 2010 e il 2011 è da attribuire sostanzialmente 
a una più rapida contrazione delle unità di lavoro (che misurano il volume di 
lavoro e non l’occupazione di persone6). Questa osservazione trova conferma 
se si confrontano le dinamiche tra unità di lavoro a tempo pieno e occupati.

6	 Unità di lavoro a tempo pieno (Ula): unità di misura del volume di lavoro impiegato nella pro-
duzione di beni e servizi rientranti nelle stime del Prodotto interno lordo in un dato periodo di 
riferimento. Gli occupati sono tutte le persone, dipendenti e indipendenti, che esercitano un’attivi-
tà di produzione sul territorio economico del Paese. I lavoratori in cassa integrazione guadagni 
rientrano in questa tipologia di occupati.



9. Retribuzione, produttività e contrattazione di II livello in Puglia� 263

Fig. 3.4 – �Puglia: Pil, Occupati, Unità di lavoro e produttività del lavoro.  
N. Indice 2005=100
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati ISTAT, Conti economici regionali.

La complessiva dinamica della produttività del lavoro nasconde un diverso 
comportamento tra i settori dell’economia. Infatti, mentre fino al 2008 la pro-
duttività per unità di lavoro dell’industria (che comprende industria estrattiva 
ed energetica, manifatturiera e delle costruzioni) ha avuto sempre un valore 
superiore a quello medio assunto nel 2005 (valore assunto come riferimento), 
si osserva una brusca caduta tra il 2008 e il 2009 (gli anni della forte recessione 
economica), per poi registrare una ripresa negli anni 2010 e 2011.

La produttività dei servizi (che comprende i servizi di mercato, i servizi alle 
persone e i servizi pubblici) ha avuto fino al 2008 un andamento sempre al di 
sotto del rispettivo valore di riferimento del 2005, per poi superarlo decisa-
mente tra il 2009 e il 2011.
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Fig. 3.5 – Puglia: Produttività settoriale. N. indice 2005=100
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Fonte: Elaborazioni IPRES su dati ISTAT, Conti economici regionali.

Per quanto riguarda l’industria, l’aspetto più preoccupante è che a partire 
dal 2003 la produttività per unità di lavoro oscilla intorno al valore medio 
assunto nel 2005, ciò significa che negli ultimi 8 anni tale valore è rimasto in 
media intorno allo zero. Anche in questo caso la grave crisi economica degli 
ultimi anni ha aggravato una situazione strutturale difficile che dura da molti 
più anni.

4. I contratti di II livello in Puglia: dati quantitativi

L’analisi quantitativa della contrattazione di II livello si basa sulla banca 
dati dell’Osservatorio permanente della CISL sulla contrattazione di secondo 
livello (OCSEL)7. Si tratta di una banca dati unica del suo genere e molto ricca 
di informazioni.

La banca dati è alimentata dai referenti territoriali, che inseriscono gli ele-
menti informativi del documento contrattuale utilizzando alcuni criteri di 
classificazione. Pertanto, la banca dati OCSEL, non è esaustiva di tutta la con-
trattazione effettiva che viene realizzata sul territorio, né i dati rilevabili sono 
di natura campionaria.

7	 Si ringraziano la CISL Puglia e la dott.ssa Anna Rosa Munno dell’Osservatorio Contrattazione 
Secondo Livello per la messa a disposizione dei dati territoriali a livello regionale.
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Pur con tutti questi limiti che potranno essere superati nel tempo, la ban-
ca dati OCSEL costituisce una fonte informativa particolarmente interessante 
per analizzare contenuti e dinamica nel tempo della contrattazione di II livello.

I dati elaborati riguardano il totale degli accordi presenti nella banca dati 
con rifermento alla Puglia e comprendono la contrattazione realizzata soprat-
tutto nel corso del quadriennio 2009-2012.  Gli indicatori che possono essere 
rilevati sono tipo quantitativo e di tipo qualitativo.

Gli accordi sulla contrattazione di 2° livello stipulati in Puglia rilevabili 
dalla banca dati OCSEL sono 68 e interessano circa 25.000 lavoratori collocati 
in 45 aziende con una dimensione minima di 10 occupati8.

Fig. 4.1 – �Numero di contratti di II livello rilevabili nella banca  dati OCSEL al 
31 gennaio 2013.
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Dati OCSEL “Osservatorio sulla contrattazione di 2° livello” -  Dipartimento Industria CISL.

Si può osservare come nel periodo di profonda crisi economica lo stru-
mento negoziale di secondo livello viene utilizzato con un picco nel 2011. Si 
osserva un maggior utilizzo negli ultimi due anni. Tale situazione può essere 
dovuta sia ad un maggiore impegno nell’alimentazione della banca dati da 
parte dei responsabili territoriali, sia ad un più intenso utilizzo della contrat-
tazione di secondo livello per far fronte ai problemi causati alle imprese e ai 
lavoratori dal perdurare della crisi economica.

8	 A livello nazionale il primo rapporto OCSEL del 2012 rileva 2.360 contratti di secondo livello 
stipulati tra il 2009 e il 2012: riguardano circa 1.500 aziende per un totale di circa 620mila lavora-
tori.
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I due terzi dei contratti di secondo livello sono stati stipulati a livello di 
azienda, mentre poco meno di un terzo riguarda contratti di natura territoria-
le, il 3% sono contratti di filiera/di distretto o settore (il contratto della Natuzzi 
rientra nella tipologia di contratto di distretto con valenza interregionale).

Fig. 4.2 - Tipologia di accordi
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Dati OCSEL “Osservatorio sulla contrattazione di 2° livello” -  Dipartimento Industria CISL.

La quasi totalità dei contratti a livello aziendale sono stati firmati unitaria-
mente, solo due contratti non sono stati sottoscritti dalla CGIL.

Fig. 4.3 - Ripartizione territoriale
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Dati OCSEL “Osservatorio sulla contrattazione di 2° livello” -  Dipartimento Industria CISL.
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Sotto il profilo territoriale il 42,2% dei contratti di secondo livello è stato 
stipulato nella provincia di Bari; Taranto risulta la provincia con la quota per-
centuale più bassa in termini di numerosità di contratti stipulati; il 9,4% dei 
contratti è di natura regionale. Il 15% circa dei contratti sono stati stipulati in 
deroga alla contrattazione collettiva nazionale; le deroghe riguardano mag-
giormente la materia dell’organizzazione del lavoro.

Sotto il profilo settoriale, la maggior parte degli accordi (suddivisi per set-
tore e area  contrattuale in base al CCNL di riferimento) riguarda il settore 
Edile (26%), seguito dal settore Metalmeccanico (19%), da Energia e affini 
(circa il 13%); introno all’1% sono i settori del Turismo, TAC e Agricoltura.

Trascurabile è la quota (circa l’1%) di contratti di secondo livello stipulati 
con imprese artigiane. I contenuti dei contratti di secondo livello sono nume-
rosi e articolati: poco meno della metà riguardano elementi concernenti la 
retribuzione (47% del totale).

Fig. 4.4 -  Ripartizione settoriale (% sul totale degli accordi sottoscritti) 
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Dati OCSEL “Osservatorio sulla contrattazione di 2° livello” -  Dipartimento Industria CISL.

Altre materie maggiormente trattate riguardano: la regolamentazione dei 
flussi di informazioni da parte del management dell’impresa nei confronti del-
le organizzazioni sindacali e dei rappresentanti sindacali aziendali con l’obiet-
tivo di ridurre l’asimmetria informativa esistente; l’organizzazione del lavoro 
in termini di orario e di flessibilità; il welfare aziendale. Seguono tutte le altre 
materie rilevanti quali: l’inquadramento contrattuale, la formazione interna, 
le politiche inerenti il mercato del lavoro (assunzioni, stabilizzazione contrat-
tuale, ecc.), la sicurezza ambientale, gli effetti della crisi (riduzione degli or-
ganici, mobilità, contratti di solidarietà, ristrutturazione, sospensione, ecc.), 
bilateralità.
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Per quanto riguarda le retribuzioni, il 66% dei contratti che trattano tale 
materia prendono in considerazione la componente fissa (voci a carattere con-
tinuativo e in cifra fissa), mentre il 34% riguarda la componente variabile, che 
è quella solitamente utilizzata per le politiche di incentivazione connesse con 
gli obiettivi di incremento di produttività. 

Fig. 4.5 – Le componenti retributive (% sul totale degli accordi sottoscritti)
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Dati OCSEL “Osservatorio sulla contrattazione di 2° livello” -  Dipartimento Industria CISL.

Per quanto concerne i meccanismi incentivanti della parte variabile della 
retribuzione, molto frequente è l’applicazione del premio di risultato legato 
alla produttività globale dell’azienda, ma  vi sono anche applicazioni legate al 
margine operativo lordo o ad altre formule relativamente innovative.

5. Contrattazione di II livello: analisi di contratti 

In questo paragrafo si analizzano diversi contratti di secondo livello inte-
grativi o in deroga ai CCNL, aziendali o territoriali, stipulati in Puglia tra il 
2011 e il 2012 e rilevati dal data base dell’OCSEL-CISL regionale9. 

L’analisi dei contratti ha riguardato la variabile premi di produzione, con 
l’individuazione della componente variabile della retribuzione connessa con 
indicatori di sviluppo o produttività.

9	 Si ringrazia la CISL Puglia per aver messo a disposizione alcune informazioni contenute nella 
banca dati OCSEL.
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Tab. 5.1 – Contratti di secondo livello analizzati. Puglia

Azienda Rappresentanti sindacato 
lavoratori sottoscrittori Tipologia contratto e periodo vigenza 

ANCE Taranto CGIL, CISL, UIL Territoriale, periodo 2013-2015
SFIR RSU e CGIL, CISL, UIL Aziendale, periodo 2013-2015
Fiera del Levante Bari RSA e CGIL, CISL, UIL Aziendale, periodo 2012-2014
Natuzzi RSU e CGIL, CISL, UIL Aziendale, periodo 2012-2015
Acquedotto Pugliese SpA RSA e CGIL, CISL, UIL Aziendale, periodo 2011-2013

Associazione Nazionale Costruttori Edili – Taranto 
Il contratto integrativo sottoscritto il 10 aprile 2012 riguarda diversi aspetti. 

Per il presente lavoro sono stati analizzati i contenuti di natura aggiuntiva o in 
deroga al CCNL di riferimento riguardanti la regolamentazione del premio di 
produzione e le misure di welfare aziendale.

Premi di produzione
Viene definito l’Elemento Variabile della Retribuzione (EVR) sulla base dei 

seguenti indicatori, i primi quattro previsti nel CCNL, il quinto è integrativo 
e riflette l’obiettivo di far emergere il lavoro sommerso o irregolare presente 
nel settore:

Indicatori Pesi
N. Lavoratori iscritti in Cassa Edile 15%
Ore di lavoro denunciati in Cassa Edile 15%
Monte salari denunciati in Cassa Edile 15%
Valore Aggiunto provinciale ISTAT settore 20%
Tasso di regolarità contributiva 35%

I valori dei parametri sono definiti come variazione con esito positivo delle 
medie triennali (triennio più recente meno triennio precedente). L’EVR è pari 
al 6% dei minimi tabellari applicabili alle singole qualifiche.

SFIR – Raffineria – Brindisi
L’azienda è attiva dal 2010 e svolge attività di raffinazione dello zucchero 

greggio e di raffinazione e commercializzazione dello zucchero; è inoltre do-
tata di impianto di cogenerazione di energia elettrica da fonti rinnovabili an-
nesso alla raffineria. Nel 2011 ha prodotto 300.000 tonnellate di zucchero, pari 
al 60% della produzione nazionale e a circa il 20% del fabbisogno nazionale.

Premio di produzione
L’accordo integrativo prevede un premio di partecipazione in cui una quota 

dell’incremento retributivo è connesso direttamente al perseguimento di tre 
obiettivi aziendali: ordine e pulizia delle aree e degli impianti, resa raffina-
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zione, risparmio consumo combustibile. La valutazione viene effettuata sulla 
base di una commissione bilaterale. 

Rispetto a questi tre obiettivi vengono erogati fino a un massimo di 350 
euro lordi nel 2013, 400 euro lordi nel 2014, 450 euro lordi nel 2015.

L’importo del premio per persona viene parametrato in base al 4° livello, 
dal massimo di 1,2 al minimo di 0,80.

Fiera del Levante – Bari
La Fiera del Levante è un Ente Pubblico i cui soci sono Regione Puglia, 

Provincia di Bari, Comune di Bari e Camera di Commercio di Bari. L’attività 
principale è l’organizzazione diretta dell’attività fieristica, ma negli ultimi anni 
sta sviluppando anche un’attività congressuale e di grandi eventi culturali e 
musicali. Nel 2011 ha realizzato un fatturato di circa 8 milioni di euro. 

La Fiera del Levante conta a fine 2011 67 dipendenti. L’accordo di secondo 
livello è stato sottoscritto il 30 gennaio 2012 tra l’azienda, le RSA e le tre cate-
gorie delle principali organizzazioni sindacali, CGIL, CISL e UIL.

Premi di produzione
L’ammontare del premio di produzione viene stabilito in base all’1,5% del 

fatturato annuale, col raggiungimento del pareggio di bilancio.

Gruppo Natuzzi 
Il Gruppo Natuzzi è una multinazionale nel settore del mobile imbottito in 

pelle con sede legale a Santeramo in provincia di Bari. I prodotti del Gruppo 
Natuzzi vengono realizzati in 11 stabilimenti integrati verticalmente, 7 in Ita-
lia  e 4 all’estero (Cina, Brasile, Romania).

L’accordo integrativo di secondo livello è stato sottoscritto il 3 maggio 2012 
tra l’Azienda, le RSU aziendali e i rappresentanti delle categorie delle princi-
pali organizzazioni sindacali dei lavoratori, CGIL, CISL e UIL, con valenza di 
natura triennale.

Premio di produzione
Viene individuato un Elemento Variabile della Retribuzione (EVR) costi-

tuito da due componenti:
–	 Premio Individuale Incentivante Mensile (PIM), al fine di sostenere le 

prestazioni individuali per singolo operatore;
–	 Premio di Risultato (PdR), al fine di collegare le erogazioni economiche 

ai risultati conseguiti in termini di miglioramento di parametri di natu-
ra collettiva.

Il PIM viene calcolato sulla base dei seguenti parametri:
–	 rendimento raggiunto dal singolo lavoratore diretto e ponderato sulla 

base del numero di modelli realizzati dallo stesso lavoratore nel mese di 
riferimento; 
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–	 qualità;
–	 consumo pelle (solo per i tagliatori).

Il PdR viene calcolato sulla base di due parametri: produttività e redditività 
dei siti produttivi “salotti Italia” secondo la seguente formula:

PdR= PMP*IRS*IP
dove:
PMP sta per Premio Miglioramento Produttività;
IRS sta per Indice di Redditività Salotto;
IP sta per Indice di Presenza individuale.

Nel grafico seguente è stata disegnata la figura che mette in relazione la 
variazione percentuale della produttività e l’importo di riferimento. Per una 
percentuale inferiore a 1 non vi è alcun premio.

Fig. 5.1 – Importo premio e miglioramento produttività - Natuzzi
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L’indice di Redditività “Salotti” (IRS) prende in considerazione l’EBIT (red-
dito operativo prima degli oneri finanziari e delle tasse), secondo la seguente 
formula:

IRS= EBIT(t)/EBIT (t-1) e non deve essere inferiore a 0,5 o superiore a 2.
L’indice di Presenza (IP) è dato dal rapporto tra ore annuali di assenza e ore 

annuali lavorabili (nessuna deroga al CCNL).

Acquedotto Pugliese S.p.A. 
L’Acquedotto Pugliese S.p.A. è una Società di proprietà della Regione Pu-

glia, che ne detiene l’intero pacchetto azionario. L’attività principale è la ge-
stione del servizio idrico regionale.
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Il contratto integrativo è stato sottoscritto l’8 settembre 2011 tra le RSA e i 
rappresentanti delle categorie delle organizzazioni sindacali di CGIL, CISL e 
UIL e ha riguardato la definizione del premio di produttività.

Premio di produzione
La definizione del premio, in considerazione degli obiettivi di redditività, 

produttività e qualità, prende in considerazione i seguenti criteri:

Indicatori obiettivo Pesi
Margine operativo lordo (MOL) 40%
Crediti 30%
Recupero perdite amministrative (mc) 30%

Sulla base di questi indicatori vengono fissati gli importi annuali per il 
triennio 2011-2013, che sono ripartiti in base al livello contrattuale di ciascun 
lavoratore.

Inoltre, il valore del premio da erogare varierà in relazione alla percentuale 
di raggiungimento dei singoli obiettivi, fissati secondo un meccanismo scalare.

Fig. 5.2 – Calcolo del premio di produttività - AQP
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6. Considerazioni conclusive

In Italia la produttività è cresciuta poco negli ultimi 15 anni. La scarsa inci-
denza della contrattazione di secondo livello sulla dinamica della produttività 
viene ricondotta, tra le altre variabili, da un lato all’applicazione ancora poco 
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diffusa di tale strumento a livello di impresa, dall’altro alla dimensione ancora 
poco significativa della quota di retribuzione variabile connessa con la pro-
duttività.

La produttività del lavoro in Puglia è ammontata a 46.027 euro per unità 
di lavoro nel 2011, l’85,8% di quella media nazionale. Fatto 100 l’anno 2005, 
si può osservare come sia la Puglia sia l’Italia abbiano rilevato una dinamica 
della produttività del lavoro che oscilla tra 90 e 102 punti percentuali in circa 
17 anni. In altri termini la produttività del lavoro ha avuto una modesta dina-
mica. Negli ultimi 6-7 anni ha oscillato intorno ai valori del 2005, mentre una 
brusca caduta si è registrata tra il 2006 e il 2007 con una rapida crescita nel 
2010 e 2011. Inoltre, in questi ultimi due anni tale dinamica è stata superiore 
a quella rilevata a livello medio nazionale.

Il reddito da lavoro dipendente rappresenta circa il 49% del totale del va-
lore aggiunto prodotto nel 2011. Solo nel 2008 e nel 2009 ha superato di poco 
il 50% del valore aggiunto. Nel corso degli ultimi 17 anni, dopo una rapida 
caduta alla fine degli anni ’90, dove ha raggiunto il minimo con una quota pari 
al 44,5%, si osserva un graduale aumento fino a raggiungere il valore massimo 
nel 2009, con la quota del 50,7% di reddito da lavoro dipendente sul totale del 
valore aggiunto prodotto

La discussione sugli effetti in termini di incremento della produttività della 
contrattazione di secondo livello in ambito sia europeo sia nazionale è aperto. 

Un primo aspetto da evidenziare è che i risultati dell’applicazione della 
contrattazione di II livello non sono univoci, ma soprattutto dipendono da 
diverse variabili importanti: quali gli andamenti della produttività complessi-
va, settoriale e di impresa; la dimensione delle imprese, le diverse tipologie di 
raggruppamenti, i territori di localizzazione delle imprese.

Un secondo aspetto riguarda il i tempi, l’ampiezza e la regolamentazione 
delle deroghe tra Contrattazione Collettiva Nazionale e Contrattazione di se-
condo livello. Le questioni sono molto complesse in quanto investono l’area 
dei diritti del lavoro.

Un terzo aspetto riguarda l’impatto della contrattazione di secondo livello 
in una fase di profonda crisi economica.

Sulla base dei dati contenuti nella banca dati CISL-OCSEL, gli accordi sulla 
contrattazione di 2° livello stipulati in Puglia negli ultimi anni sono 68 e in-
teressano circa 25.000 lavoratori collocati in 45 aziende con una dimensione 
minima di 10 occupati.

L’analisi che è stata effettuata mostra come nell’attuale fase di crisi lo stru-
mento della contrattazione di secondo livello, pur tra molte difficoltà ha 
consentito di affrontare situazioni molto diverse a livello di settore, aziende 
e gruppi di aziende, filiere, territori, evidenziando una notevole flessibilità 
applicativa, che sollecita una maggiore diffusione di capacità e  competenze 
negoziali sia per le imprese sia per i lavoratori.
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L’analisi ha evidenziato anche la possibilità di creazione di ulteriori forme 
di diseguaglianza tra lavoratori di imprese competitive (che possono ricono-
scere maggiori benefici) e quelle meno competitive, tra grandi-medie imprese 
e piccole imprese, tra gruppi di imprese; forme di diseguaglianza non solo in 
termini di retribuzione ma anche in termini di accesso a servizi di welfare 
integrativo.

Ulteriori studi sono necessari in merito. Certamente una maggiore ric-
chezza in termini di riflessione potrà derivare dall’analisi dei risultati di una 
maggiore diffusione applicativi della contrattazione di secondo livello.
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1.  Introduzione

Affrontare il tema della sanità non è estremamente semplice. Prescindendo 
dalle polemiche oggi presenti sul tema in Puglia, è possibile affermare che tale 
aspetto in Italia è da sempre al centro non solo delle polemiche ma è “terreno 
di scontro” di due visioni estremamente contrapposte: da un lato la disciplina 
ed il rigore dei bilanci pubblici e dall’altro l’attenzione al benessere ed al siste-
ma di qualità della vita presente nel nostro Paese.

Tali visioni si contrappongono, come vedremo, dall’unità d’Italia ad oggi. I 
diversi dettati normativi del settore, infatti, nella loro evoluzione rispecchiano 
pienamente tale contrapposizione. Siamo partiti con un approccio squisita-
mente caritatevole di assistenza e cura degli infermi con un particolare riguar-
do ai ceti poveri sino ad arrivare all’introduzione di norme che hanno fondato 
tutto il sistema sulla programmazione e la valutazione delle performance. È 
possibile affermare, oggi, che molti dei problemi che stiamo affrontando pro-
vengono da lontano.

Non è possibile sottacere il fatto che una notevole mole di risorse pubbliche 
sono destinate al settore della sanità. Appare, quindi, rilevante comprendere 
non solo gli aspetti economici finanziari ma anche gli aspetti qualitativi di tale 
servizio pubblico.

*	 IPRES – Responsabili, rispettivamente, delle Aree di ricerca “Welfare” e “Analisi e programma-
zione territoriale”. Lo studio è frutto di un lavoro congiunto tra gli autori, tuttavia i paragrafi n. 1, 
2, 3 e 11 sono da attribuirsi a Gianfranco Gadaleta, i paragrafi 4, 5, 6, 7, 8, 9 e 10 sona da attribuir-
si a Nunzio Mastrorocco.
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Per la prima volta l’IPRES realizza un’analisi di carattere qualitativo / quan-
titativo dell’assistenza sanitaria in Puglia. Introducendo, così, ulteriori ele-
menti di riflessione sulla evoluzione del nostro sistema regionale sanitario.

2.  L’excursus normativo

Nello Stato Italiano la cura degli infermi – almeno fino all’avvento della 
Costituzioni Repubblicana – non ha mai assunto i connotati di finalità sociale.

Tale attività, considerata nei fatti di carattere assistenziale e caritatevole, 
veniva svolta principalmente da organizzazioni religiose.

Solo verso la fine del 1800, con la L. 6972/1891 ed il relativo regolamento di 
amministrazione e contabilità di cui la R.D. n° 99 del 05/02/1891, si è avuto il 
primo riconoscimento delle “Istituzioni Pubbliche di Assistenza e Beneficien-
za” (I.P.A.B.), aventi in tutto od in parte il fine di prestare assistenza ai poveri 
sia in stato di salute sia in malattia. La medesima norma istituiva, inoltre, pres-
so ogni Comune dello Stato Italiano una congregazione di carità (successiva-
mente trasformata in Ente Comunale di Assistenza – E.C.A.) con lo scopo di 
curare gli interessi dei poveri del comune e di assumere la loro rappresentanza 
legale dinnanzi alle Autorità Amministrative e Giurisdizionali.

Solo nel 1938 – con il R.D. 1601/1938 – lo Stato ha definito le norme gene-
rali sull’ordinamento ospedaliero. Tale norma superò, di fatto, la concezione 
di ospedale come struttura di beneficienza e frutto di iniziative spontanee pri-
vate o pubbliche.

Il diritto dei cittadini alla tutela della salute ha trovato per la prima volta 
adeguato riconoscimento e tutela nella nostra attuale Costituzione. L’art. 32 
del nostro dettato costituzionale, infatti, sancisce il diritto fondamentale alla 
tutela della salute, considerato anche come interesse della collettività, garan-
tendo cure gratuite agli indigenti1.

Il dettato Costituzionale su menzionato è, purtroppo, rimasto sostan-
zialmente inapplicato per oltre un ventennio, fino al 1968, quando con la L. 
132/1968 (c.d. Legge Mariotti) venivano istituiti gli “Enti Ospedalieri Pubbli-
ci”, istituzionalmente preposti al ricovero ed alla cura degli infermi.

1	 Ogni cittadino ha un diritto soggettivo alle cure e prestazioni previste dall’ordinamento 
sanitario ma, per quanto riguarda la loro quantità e qualità – legate all’organizzazione della PA – la 
tutela si riduce a mero interesse legittimo, di competenza del giudice amministrativo. Pertanto, 
sotto il profilo del diritto alla integrità fisica e psichica della persona rispetto alle condotte lesive 
dei terzi, il diritto alla salute è immediatamente garantito dalla Costituzione e come tale assistito 
dalla tutela prevista per i diritti soggettivi; invece sotto l’aspetto del dritto ai trattamenti sanitari, si 
configura un interesse legittimo, essendo tali trattamenti legati all’organizzazione della PA (cfr. 
Cassazione Sez. unite, sede civile, 4411/92)
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Il legislatore, attraverso tale dettato, si è proposto di dare pratica attuazione 
a quanto previsto dalla Costituzione sul diritto di tutti i cittadini alla tutela 
della salute. La norma realizzava una vera rete ospedaliera sia utilizzando le 
strutture già presenti sul territorio nazionale (le quali con Decreto del Presi-
dente dalla Regione venivano “riconosciute” come Ente Ospedaliero) sia con 
la costruzione di nuovi nosocomi. Questi ultimi venivano, quindi, “costituiti” 
in Enti Ospedalieri sempre con provvedimento del Presidente della Regione 
competente per territorio.

Tale riforma, però, pur costituendo un vero salto di carattere qualitativo ri-
spetto alla precedente realtà dell’assistenza sanitaria, non è riuscita a conseguire 
gli obiettivi voluti di un servizio sanitario efficace a costi ragionevoli. In molte 
aree del nostro Paese si sono verificate “vere e proprie distorsioni delle finalità 
cui la Legge tendeva. L’ente ospedaliero veniva chiamato ad assolvere compiti di 
ammortizzatore delle tensioni sociali esistenti sul territorio mediante l’assorbi-
mento di mano d’opera disoccupata, spesso poco qualificata”2. Si deve aggiun-
gere che la mancata adozione del Piano Sanitario Nazionale, previsto dall’art. 27 
della L. 132/68, e la conseguente mancata adozione dei Piani Sanitari Regionali, 
hanno condizionato non poco la mancata attuazione di una politica sanitaria 
diretta al superamento degli squilibri territoriali esistenti all’epoca.

Nel 1978, preso atto del sostanziale fallimento della riforma “Mariotti”, anche 
sotto la spinta della difficile situazione finanziaria degli Enti Ospedalieri, veniva 
approvata la Legge n. 833 “Istituzione del Servizio Sanitario Nazionale”. Tale nor-
ma prevedeva l’istituzione dell’Unità Sanitaria Locale (U.S.L.). Tutte le competenze 
sanitarie venivano, quindi, accorpate territorialmente in quest’unico organismo. 
La norma, inoltre, estendeva i compiti e le funzioni sanitarie, oltre al ricovero ed 
alla cura degli infermi, alla prevenzione delle malattie e degli infortuni, la riabili-
tazione conseguente agli stati di invalidità, l’igiene degli alimenti e delle bevande, 
la salvaguardia dell’igiene dell’ambiente di vita e di lavoro, la disciplina della spe-
rimentazione, produzione, commercio e distribuzione dei farmaci, la profilassi, 
riproduzione, allevamento e sanità animale, la formazione professionale e perma-
nente del personale sanitario, gli accertamenti e le certificazioni medico – legali.

Anche le U.S.L., nonostante fossero sorte per l’esigenza di razionalizzare e 
perequare l’uso delle risorse, non sono riuscite a sottrarsi al fenomeno della 
crescita della spesa, alcune volte senza alcun controllo, rendendo – di fatto 
– insufficienti le quote del Fondo Sanitario Nazionale loro assegnate; con la 
conseguenza di dover provvedere al ripiano annuale dei diversi disavanzi fi-
nanziari, ovviamente attraverso denaro pubblico.

Con successivi provvedimenti legislativi (L.111/91, D.Lgs. 502/92, D.Lgs. 
517/93) si è avviata a livello nazionale un’ulteriore riforma sanitaria mediante 

2	 Cfr relazione alla L. 833/78 “Istituzione del Servizio Sanitario Nazionale”
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l’aziendalizzazione delle U.S.L. con tutta una serie di provvedimenti di accom-
pagnamento come, ad esempio, i criteri per la scelta dei Direttori Generali.

La Puglia ha recepito la normativa nazionale, in particolare il D.Lgs 502/92 ed il 
D.Lgs. 517/93, attraverso la L.R. 36/94 e smi3 di riordino del Servizio Sanitario Re-
gionale e di riorganizzazione delle Aziende Sanitarie. La normativa regionale, per 
gli aspetti organizzativi, è stata successivamente integrata dalla D.G.R. n°229 del 16 
febbraio 1996 e dalla L.R. 39/2006 con la quale le ASL sub provinciali sono state 
accorpate creando così sei ASL (una per ogni provincia del territorio pugliese).

La contabilità delle Aziende Sanitarie è disciplinata, inoltre, dalla L.R. 38/94, 
modificata ed integrata delle L.R. 19/95, L.R. 16/97, L.R. 14/98 e L.R.20/2002. 
Le linee guida regionali per l’atto aziendale sono state realizzate attraverso la 
D.G.R. 830/2002. Si deve aggiungere, infine, che la Regione Puglia ha istituito 
– con Legge Regionale 24/2001 – l’Agenzia Regionale Sanitaria.

3.  Valutazione e controllo nei sistemi sanitari

Come è stato possibile notare attraverso il breve excursus normativo il tema 
del controllo e della valutazione è – da sempre – stato il nodo cruciale dell’orga-
nizzazione e della gestione del sistema sanitario. Nella gestione degli enti pubblici 
accanto a rilevazioni di ordine tecnico – che riflettono aspetti tecnici della gestione 
aziendale – si hanno rilevazioni amministrative che mirano a fornire conoscenze 
a coloro che amministrano per rendere razionali le loro scelte. Va notato, però, 
che negli enti pubblici le rilevazioni amministrative presentano un carattere di 
unilateralità e, quindi, di insufficienza ai fini conoscitivi della gestione aziendale. 
L’unilateralità consiste nel dare quasi esclusivamente peso all’aspetto finanziario 
della gestione, trascurando quasi del tutto gli aspetti economici e patrimoniali. Le 
rilevazioni, cioè, considerano in modo assolutamente preminente le operazioni 
che ingeneravano movimenti di denaro, ovvero di crediti o debiti, trascurando 
quasi del tutto gli altri aspetti dalle operazioni stesse.

È da ritenere che la prevalente considerazione dell’aspetto finanziario nella 
gestione degli enti pubblici trae la principale ragione nella maggiore sempli-
cità che la rilevazione dei fatti finanziari presenta: infatti, trattandosi di valori 
numerari certi, non vengono richiesti apprezzamenti, valutazioni e stime cha 
al contrario la determinazione della pura competenza economica richiede. 
Va aggiunto che il compito sostanziale attribuito dal legislatore alle scritture 
contabili delle aziende pubbliche è quello del controllo sugli organi incaricati 
delle entrate e delle spese, nonché del “maneggio” dei fondi relativi; trattasi 
quindi di un controllo formale, non preordinato alla rilevazione dell’efficienza 

3	 Tale L.R. è stata modificata dalla D.G.R. 30 settembre 2002 n° 1429 (Piano di riordino della rete 
ospedaliera) e dalle L.R. 25/2006 e 26/2006
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economica e della “produttività” delle scelte di gestione che non possono certo 
emergere attraverso mere scritture contabili di entrata e di uscita.

Il controllo è l’attività attraverso la quale l’organo di controllo verifica se 
un atto, un’attività, un comportamento, siano conformi a norme giuridiche, a 
regole, a principi, al fine di esprimere un giudizio e di adottare o proporre che 
siano adottate delle misure giuridiche4.

I controlli possono essere di diversi tipi: preventivo, concomitante o suc-
cessivo se visti sotto il profilo temporale. Da un punto di vista contenutistico 
possono essere: di legittimità (per accertare una piena aderenza alle nom1e 
giuridiche); di merito quando è effettuato un controllo sui criteri di opportu-
nità, di convenienza e di buona amministrazione5, di tecnicità (allorché avvie-
ne un controllo sulla base di regole dettate dalle varie discipline tecniche). Ul-
teriore distinzione, in tema di controlli, si può effettuare a seconda del genus, 
quindi si avranno controlli contabili, di gestione e di efficienza.

Tradizionalmente negli enti pubblici esiste un controllo esterno ed uno in-
terno. Il controllo esterno si esplica attraverso un mero controllo su gli atti. È 
quindi una sorveglianza sulle decisioni dell’ente pubblico che conferisce agli 
stessi piena efficacia. Pertanto il controllo effettuato dagli organi esterni altro 
non è che una verifica dell’attività effettuata dagli enti pubblici, verifica che ri-
guarda principalmente la legittimità analizzando raramente il merito dell’atto. 
A tutto ciò il legislatore ha cercato di porvi rimedio riformando completa-
mente alcuni settori, come quello sanitario, attraverso i decreti legislativi nr. 
502/92 e 517/93 ed i successivi recepimenti da parte delle Regioni.

Tale normativa rappresenta una “svolta” da parte del legislatore sulle forme 
di gestione della res publica, in quanto trattasi del primo caso in cui, attraverso 
un dettato normativo, venivano affidate responsabilità piene (sia per gli aspetti 
amministrativi sia per gli aspetti sanitari) al Direttore Generale. Lo stesso – 
come sappiamo – nomina attraverso particolari procedure un Direttore Am-
ministrativo ed un Direttore Sanitario che lo coadiuvano nella direzione della 
ASL. Per gravi motivi (grave disavanzo o in caso di violazione di legge o del 
principio di buon andamento e di imparzialità dell’amministratore) la Giunta 
Regionale può risolvere il contratto e nominare un nuovo Direttore Generale.

Questo approccio è sicuramente una visione totalmente nuova di concepi-
re il controllo, rispetto alla classica concezione del nostro Paese, in quanto si 

4	 L. Galateria –M. Stipo Manuale di diritto amministrativo, Utet Torino, 1999
5	 La buona amministrazione , come principio, era stato individuato precedentemente alla ema-
nazione della nostra carta costituzionale (cfr. RESTA, l ‘onere di buona amministrazione. Scritti 
in onore di S. Romano); il suindicato principio consiste in tutte quelle regole che c onsentono 
di finalizzare gli interessi pubblici nel modo più adeguato; oggi questo principio è stato superato 
dal principio di buon andamento della P.A. individuato dall’art . 97 della Co. secondo il quale l 
‘azione della P.A. deve essere svolta secondo regole che concretizzino l’efficienza , l’economicità, la 
semplicità, la prontezza ecc.,
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concede una secondaria importanza al controllo interno preventivo per dare 
maggiore risalto ai risultati della gestione di cui è direttamente responsabile il 
direttore generale con i suoi più stretti collaboratori.

Da quanto sin ora detto appare evidente, quindi, che il Servizio sanitario 
nazionale è un sistema fondato su due elementi cardine: la programmazione 
e la valutazione.

Quest’affermazione di principio, benché sia desumibile da tutta la normati-
va che negli ultimi trenta anni ha disciplinato l’intero ordinamento del S.S.N., 
ha trovato in realtà maggiore applicazione sul versante della programmazione 
piuttosto che su quello della valutazione.

È evidente, invece, come le due funzioni debbano essere tra loro stretta-
mente correlate, poiché gli indirizzi programmatori non possono non sca-
turire da un’analisi e da una valutazione dei bisogni e della organizzazione 
dell’offerta.

In realtà, l’evoluzione delle norme e delle intese Stato-Regioni, in tutti que-
sti anni, ha preso in considerazione prevalentemente, se non esclusivamente, 
la valutazione intesa come analisi dell’operato dei Direttori Generali, talvolta 
come operazione di verifica amministrativa, spesso come strumento per ac-
certare le condizioni di equilibrio economico.

In altre parole, è stata sin qui privilegiata un’impostazione di carattere ge-
nerale che ha dato la prevalenza ad una valutazione di carattere procedurale 
- amministrativo che preveda molti controlli sugli adempimenti dei soggetti 
preposti al governo della sanità, molte verifiche sulla spesa; poco è stato, vi-
ceversa, codificato in tema di esiti delle cure, di efficienza e performance del 
sistema, di verifica delle criticità di funzionamento del sistema, sia a livello 
nazionale che regionale.

D’altra parte, dobbiamo anche rilevare che, laddove si è dato avvio alla spe-
rimentazione di processi valutativi, si è trattato di esperienze caratterizzate da 
scarsa circolarità delle informazioni e da scarsa, se non nulla, condivisione 
allargata degli strumenti e dei metodi utilizzati.

Nel considerare le esperienze realizzate, bisogna tuttavia riconoscere che è 
comprensibile la difficoltà ad attivare processi valutativi diffusi dal momento 
che la funzione di valutazione è strettamente connessa a quella di controllo 
e proprio su questo tema si sono verificati i maggiori conflitti tra i due livelli 
istituzionali di governo del sistema: Stato e Regioni.

Per modificare questo stato di cose, il Patto per la Salute - sottoscritto il 28 
settembre 2006 – nella logica di favorire percorsi condivisi tra Governo e Re-
gioni, introduceva il concetto di “autovalutazione” da parte delle Regioni della 
qualità dell’assistenza erogata, indicando la necessità che “il livello centrale 
(sia ministeriale che del coordinamento interregionale) svolga non solo una 
funzione di verifica ma, per le regioni che lo richiedano o comunque per quel-
le impegnate nei piani di rientro, anche di supporto, servizio e affiancamento 
finalizzati ad una autovalutazione della qualità dell’assistenza erogata”.
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La valutazione, d’altro canto, assume in questa accezione solo in parte con-
notati tecnico-scientifici, un campo nel quale gli eventuali contrasti sono co-
munque sempre risolvibili, una volta superate le “diffidenze” reciproche tra gli 
apparati tecnici regionali e interprofessionali.

La valutazione diventa, in questo caso, il terreno su cui, più di ogni altro, si 
incontrano la tecnica e la politica; non esiste un processo di valutazione avul-
so dal contesto politico ed esso non è tale se non prevede al suo compimento 
l’attivazione di una decisione e, se la valutazione è orientata a un processo 
decisionale, sarà comunque quest’ultimo che ne comanderà i contenuti.

Da questo punto di vista la valutazione può apparire anche scomoda, al punto 
da farci chiedere se valutare sia davvero un obiettivo del sistema. La risposta a que-
sta domanda non è semplice: i decisori istituzionali svolgono il loro ruolo sempre 
a seguito di processi valutativi, solo che molto spesso tali processi hanno natura 
informale e si basano su relazioni politiche con soggetti che sono espressione dei 
bisogni e del mondo delle professioni. Il limite di tale impostazione è via via dive-
nuto chiaro in quanto troppo alto è il rischio di favorire i soggetti più forti o più 
rappresentati del sistema e di non cogliere le reali esigenze della popolazione e 
dell’organizzazione dei servizi. È per questo motivo che a livello regionale si stan-
no definendo e sperimentando sistemi tecnici di valutazione sempre più raffinati.

4.  Su alcuni indicatori di contesto in materia di spesa sanitaria ed ospeda-
lizzazione

Il ‘bisogno di salute’ da parte dei cittadini, in termini di prestazioni sanita-
rie, è ‘quantificabile’ dalla spesa sanitaria pubblica sostenuta6, che per il 2011 
– a livello nazionale - è di circa 112 miliardi di euro (il 7,1% del PIL); la quota 
procapite per abitante è pari a 1.842 euro.

L’anno precedente, l’importo pro quota di spesa sanitaria pubblica in Italia 
è lievemente superiore (1.853 euro); nel dettaglio, a fronte di una quota pari 
a 1.874 euro per le regioni del Centro-nord del Paese, si fa corrispondere un 
valore medio del Mezzogiorno pari a 1.812 euro ed una quota di 1.828 per la 
Puglia. Il range italiano varia da un massimo registrato per la provincia auto-
noma di Bolzano (2.195 euro pro abitante) ad un minimo osservato in Veneto 
(1.744 euro procapite); questo perché, come intuibile, i livelli di spesa per abi-
tante sono funzione di condizioni socio-economiche diversificate nonché di 
diversi modelli di gestione del sistema sanitario regionale.

A livello nazionale circa il 57% della spesa sanitaria pubblica riguarda la 
fornitura di servizi erogati direttamente, ed il 37%, invece, rinviene da sevizi 

6	 In tale costo sono inclusi i servizi amministrativi, interessi passivi, imposte e tasse, premi di 
assicurazione e contribuzioni diverse.
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in regime di convenzione. Incidentalmente, la Puglia - sui circa 7,5 mld di 
euro di spesa corrente totale – registra una incidenza dei servizi sanitari forni-
ti direttamente pari al 53%; 41% è il peso dei servizi in regime di convenzione.

Tav. 1 - �Spesa sanitaria pubblica corrente per funzione economica.  
Puglia e ripartizioni territoriali. Anno 2010 (euro a prezzi correnti).

RIPARTIZIONI 
TERRITORIALI

Servizi sanitari 
forniti direttamente  

Servizi sanitari 
in regime di 
convenzione

  Altre spese Spesa corrente 
totale

Totale in 
milioni

Per 
abitante

  Totale in 
milioni

Per 
abitante

  Totale in 
milioni

Per 
abitante

  Totale in 
milioni

Per 
abitante

Puglia 3.975 972 3.047 745 451 110 7.473 1.828
Centro-Nord 42.734 1.080 26.694 674 4.764 120 74.192 1.874
Mezzogiorno 20.841 997 14.663 702 2.355 113 37.859 1.812
Italia 63.575 1.051 41.357 684 7.119 118 112.051 1.853
In percentuale del Pil 4,1 -   2,7 -   0,5 -   7,2 -

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

Posta pari a 100 la spesa sanitaria procapite pubblica corrente dell’Italia, 
per agli anni 2008-2010 i valori più elevati si registrano nelle regioni del Cen-
tro; il Mezzogiorno si assesta oltre 2 punti sotto il livello medio nazionale. In 
questo senso la Puglia è abbastanza allineata con il dato circoscrizionale, ma 
con una tendenza lievemente crescente: 96,7 nel 2008, 98,7 nel 2010.

Fig. 1 - Spesa corrente procapite. Numeri indice, Italia =100.

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

In un’ottica internazionale europea il finanziamento pubblico dei servi-
zi sanitari rappresenta la scelta prevalente. Nello specifico, la spesa sanitaria 
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pubblica italiana è di gran lunga inferiore rispetto a quella di altri importanti 
paesi europei come ad esempio, Paesi Bassi e Lussemburgo che fanno regi-
strare quote che svettano il 3.150 euro procapite (2010). Anche Paesi come 
la Germania, la Francia ed il Regno Unito registrano valori superiori al dato 
nazionale (1.853 euro) e rispettivamente di circa 2.600, 2.400 e 2.250 euro. Di 
contro, sono i paesi dell’est europeo a far osservare le quote di spesa sanitaria 
procapite più basse; in un range fluttuante tra 700 e 1.000 euro.

Fig. 2 - �Spesa sanitaria pubblica per abitante in alcuni Paesi europei  
(unità di euro). 2010.

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

Una rapida lettura circa il contributo delle famiglie italiane - con proprie 
risorse - alla spesa sanitaria complessiva, fa emergere che per il 2010 la quota 
di partecipazione è stata pari a quasi un quinto del totale (19,5 %), con una 
flessione di 5,4 punti percentuali rispetto al decennio precedente. Il contesto 
Puglia fa registrare una flessione minore (- 4,4 punti) con una quota percen-
tuale pari a 16,6% sulla spesa sanitaria complessiva.
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Tav. 2 - �Spesa sanitaria delle famiglie. Puglia e ripartizioni territoriali per 
regione. Anni 2000, 2005 e 2010 (valori correnti in percentuale del Pil e 
della spesa sanitaria totale).

RIPARTIZIONI 
TERRITORIALI 

2000   2005   2010   Differenze 
2000-2010

Spesa 
sanitaria 

delle 
famiglie 

(% Pil)

Spesa 
sanitaria 

delle 
famiglie 
(% spesa 
sanitaria 

totale)

 

Spesa 
sanitaria 

delle 
famiglie 

(% Pil)

Spesa 
sanitaria 

delle 
famiglie 
(% spesa 
sanitaria 

totale)

 

Spesa 
sanitaria 

delle 
famiglie 

(% Pil)

Spesa 
sanitaria 

delle 
famiglie 

(% spesa 
sanitaria 

totale)

 

Spesa 
sanitaria 

delle 
famiglie 

(% Pil)

Spesa 
sanitaria 

delle 
famiglie 

(% spesa 
sanitaria 

totale)
Puglia 2,2 21,1 2,0 17,6 2,2 16,6 -0,1 -4,4
Nord-ovest 1,8 28,1 1,7 24,1 1,5 20,5 -0,3 -7,6
Nord-est 1,8 27,6 1,7 23,9 1,8 23,3 0,0 -4,3
Centro 1,8 25,2 1,6 20,3 1,8 20,6 0,0 -4,7
Mezzogiorno 2,1 20,5 1,9 16,3 2,0 15,8 -0,1 -4,7
Italia 1,9 24,9   1,7 20,6   1,8 19,5   -0,1 -5,4

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

La grave crisi economica finanziaria degli ultimi anni spiega agevolmente 
il contesto di forte criticità anche dal lato dell’offerta. Al pari di un ridimensio-
namento delle risorse finanziarie si assiste ad una contrizione dei posti letto; 
tendenza, questa, ben consolidata in tutti i paesi dell’Unione Europea.

Le notevoli restrizioni finanziarie stimate per il biennio 2012-2014 in circa 
21 miliardi di euro proseguirà con il taglio dei posti letto ospedalieri, che a 
regime dovrebbe attestarsi a 3,7 posti letto ogni mille abitanti (di cui lo 0,7 
riservato alla riabilitazione e alla lungodegenza).

L’Istat (2013) stima una flessione di circa 20 mila posti letto per il prossimo 
biennio e, dunque, una revisione dello standard di riferimento per l’attività di 
ricovero ospedaliero, passato da 180 a 160 ricoveri ogni mille abitanti.

L’indicatore medio di posti letto pari a 3,5 per 1.000 abitanti7 evidenzia una 
situazione nazionale di fortissima criticità se paragonata, ad esempio, a quella 
della Germania ove il rapporto è più che doppio: 8,2. Altresì, il dato italiano 
è di gran lunga inferiore alla media europea che è pari a 5,5. In tal senso non 
dovrebbe confortare il fatto che paesi come Svezia e Regno Unito registrano 
valori rispettivamente pari a 2,7 e 3 posti per mille abitanti.

7	 Il denominatore utilizzato per il calcolo dell’indicatore dei posti letto per abitante è la popola-
zione media residente.
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Fig. 3 - Posti letto per 1.000 abitanti. 2010

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

Con riferimento al contesto nazionale, la Puglia, insieme a Friuli Venezia 
Giulia e Veneto, fa registrare un numero di posti letto per 1000 abitanti asso-
lutamente in media col dato medio italiano: 3,5. Le realtà più virtuose sono 
Molise, Trento, Emilia Romagna che fanno rilevare quozienti superio a 4; di 
contro, Campania e Sicilia sono le regioni con l’indicatore più basso: 2,9 posti 
letto per mille abitanti (2009). In assoluto il numero di posti letto in Puglia è 
di 14.252 per un totale di 71 istituti di cura. Rispetto al 2003 – in funzione di 
una tendenza non solo del Mezzogiorno ma anche nazionale - la Puglia ha 
registrato una flessione del 28% sul numero degli istituti di cura nonché del 
7,6% sul numero dei posti letto.
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Tav. 3 - �Offerta ospedaliera. 2003-2009. Puglia e ripartizioni territoriali. Valori 
assoluti, quozienti per 1.000 abitanti, variazioni %.

RIPARTIZIONI 
TERRITORIALI 

2003

Posti letto per 1000 abitanti 2009
Istituti  
di cura 

Posti 
letto 

Posti letto per
1.000 abitanti 

Puglia 99 15.427 3,8
Centro-Nord 736 156.504 4,2
Mezzogiorno 545 77.072 3,7
Italia 1.281 233.576 4,1

2009
Istituti  
di cura 

Posti 
letto 

Posti letto per
1.000 abitanti

Puglia 71 14.252 3,5
Centro-Nord 678 145.363 3,7
Mezzogiorno 494 66.781 4,7
Italia 1.172 212.144 3,5

Var. % 2009/2003
Istituti  
di cura 

Posti  
letto 

Posti letto per
1.000 abitanti

Puglia -28,3 -7,6 -8,7
Centro-Nord -7,9 -7,1 -12,6
Mezzogiorno -9,4 -13,4 26,1
Italia -8,5 -9,2 -13,1

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

Come noto l’ospedalizzazione – preposta al trattamento delle malattie gravi 
- è di grande rilevanza nella cura della salute assorbendo la quota più consi-
stente della spesa sanitaria pubblica totale. I tumori e le malattie del sistema 
circolatorio sono le patologie per cui è più frequente il ricorso all’ospedale e 
anche quelle per cui è più elevata la mortalità. “I ricoveri in regime ordina-
rio (con pernottamento) per queste diagnosi sono diminuiti nel tempo. La 
diminuzione negli ultimi dieci anni è stata più evidente per le malattie del 
sistema circolatorio (-17,9 per cento tra 2001 e 2010) che per i tumori (-12,8 
per cento). Ciò dipende dalla tendenza a trattare queste patologie in contesti 
assistenziali diversi (day hospital o ambulatori), oltre che da un possibile mi-
glioramento del quadro nosologico. Nel 2010, in Italia si sono registrate 1.231 
dimissioni ogni 100 mila residenti per i tumori e 2.212 per le malattie del si-
stema circolatorio. I tassi di dimissione ospedaliera degli uomini per i tumori 
sono leggermente più elevati di quelli delle donne; il divario tra i sessi è più 
accentuato nel caso delle malattie del sistema circolatorio: i tassi maschili sono 
1,36 volte più elevati di quelli femminili” (Istat, 2013).

La lettura dei dati delle ospedalizzazioni per serie storiche evidenzia che 
la Puglia ha subìto nell’ultimo decennio osservato (1999-2010) solo una lieve 
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flessione (-0,5%) a fronte di un calo pari a circa 20 punti percentuali osservato 
nel Nord-ovest del Paese o addirittura del 25% rilevato nelle regioni del Nord-
est. Più contenuto è il calo osservato per il Mezzogiorno nel suo complesso 
che da un quoziente registrato nel 1999 pari a 1.261 per 100 mila abitanti 
giunge a 1.183 ospedalizzazioni (per 100 mila abitanti) rilevate nel 2010.

Fig. 4 - �Ospedalizzazione in regime ordinario per tumori per regione 
Anni 1999-2010 (per 100.000 abitanti)

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

Osservando l’attuale quoziente di ospedalizzazione in regime ordinario sia 
per quanto attiene i tumori che per malattie del sistema circolatorio, emergo-
no situazioni a macchia di leopardo per tutto il Paese.

A fronte di un dato nazionale pari a 1.231 ospedalizzazioni per tumori 
(2010) ogni 100.000 abitanti, corrisponde per la Puglia - nel suo complesso 
– un quoziente pari a 1.381; di gran lunga superiore all’omologo valore del 
Mezzogiorno (1.183). A livello provinciale si registra il primato di Foggia con 
una quota pari a 1.738 ospedalizzazioni ogni 100 mila abitanti; il valore più 
basso si osserva per la provincia di Barletta Andria e Trani (1.140).

La tendenza è praticamente identica per quanto concerne il livello di ospe-
dalizzazione imputabile a malattie del sistema circolatorio. La Puglia – con 
un rapporto pari 2.380 per 100 mila - supera il dato medio del Mezzogiorno 
(2.263) e quello medio nazionale pari a 2.212 ricoveri ogni 100 mila abitanti. 
Il dettaglio provinciale fa corrispondere un valore massimo per la realtà fog-
giana (3.127) ed un minimo per la BAT: 2.049 per 100 mila.
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Tav. 4 - �Ospedalizzazione in regime ordinario per tumori per provincia.  
Anno 2010 (per 100.000 abitanti).

Province di residenza Ospedalizzazione  
per tumori

Ospedalizzazione per tumori 
per 100 mila abitanti. 2010

Foggia 1.738,6
Bari 1.312,5

Taranto 1.399,0
Brindisi 1.229,8

Lecce 1.386,6
Barletta-Andria-Trani 1.140,5

Italia 1.231,2

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

Tav. 5 - �Ospedalizzazione in regime ordinario per malattie del sistema 
circolatorio8 per provincia. Anno 2010 (per 100.000 abitanti).

Province di residenza
Ospedalizzazione per 
malattie del sistema 

circolatorio

Ospedalizzazione per malattie circolatorie 
per 100 mila abitanti. 2010

Foggia 3.127,5
Bari 2.196,0

Taranto 2.453,3
Brindisi 2.397,3

Lecce 2.179,7
Barletta-Andria-Trani 2.042,9

Italia 2.212,3

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

8	 Le malattie del sistema circolatorio, tipiche delle età adulte e senili, rappresentano la principale 
causa di morte in Italia e nei paesi dell’UE. Negli ultimi anni, la mortalità per queste malattie è in 
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Tav. 6 - �Ospedalizzazione in regime ordinario per tumori e malattie del sistema 
circolatorio per sesso e regione Anno 2010 (per 100.000 abitanti)

RIPARTIZIONI 
TERRITORIALI 

Ospedalizzazione per 
tumori

Ospedalizzazione per malattie del sistema 
circolatorio

Uomini Donne Totale Uomini Donne Totale
Puglia 1.427,5 1.338,5 1.381,7 2.735,0 2.046,6 2.380,5

Nord-ovest 1.239,3 1.193,6 1.215,8 2.512,5 1.781,1 2.136,6
Nord-est 1.248,0 1.221,1 1.234,2 2.368,9 1.880,7 2.118,7
Centro 1.338,1 1.326,9 1.332,3 2.671,3 1.984,9 2.315,6
Mezzogiorno 1.218,2 1.151,3 1.183,8 2.632,1 1.915,9 2.263,6
Italia 1.253,0 1.210,7 1.231,2 2.557,2 1.887,1 2.212,3

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

Con riferimento alle cause di morte il programma Guadagnare salute del-
la Regione europea dell’Organizzazione mondiale della sanità (OMS) è stato 
adottato anche in Italia dal 2007. Come sottolinea l’Istat (2013) “esso sostiene 
gli interventi dei vari settori economici, sanitari e di comunicazione, atti a 
contrastare la diffusione dei principali fattori di rischio, quali fumo, alcol, sti-
li alimentari non salutari e sedentarietà, questi ultimi strettamente connessi 
all’obesità. In Italia, nel 2011, con riferimento alla popolazione di 14 anni e 
più, i fumatori rappresentano il 22,3 per cento, i consumatori di alcol a rischio 
il 15,5 per cento, mentre la prevalenza delle persone obese ammonta al 10,0 
per cento della popolazione adulta di 18 anni e più”.

Il contesto internazionale di fumatori giornalieri over 15 anni colloca l’Ita-
lia in posizione non molto lusinghiera con una quota di gran lunga superiore 
a valori di Paesi del nord Europa che fanno registrare incidenze inferiori al 20 
ogni 100 persone con medesime caratteristiche.

A livello nazionale, il Mezzogiorno evidenzia incidenze più basse; Cam-
pania (11,6), Puglia (10,9), Calabria (11,6) e Sicilia (9) sono le regioni più 
virtuose.

diminuzione in tutti i paesi europei. In Italia, dove il livello di mortalità è tra i più bassi in Europa, 
i tassi sono diminuiti in modo diffuso su tutto il territorio, raggiungendo nel 2009 il valore di 31,2 
decessi ogni diecimila abitanti rispetto al 32,1 osservato nel 2008. Gli uomini, con un tasso di 37,9 
decessi per 10 mila abitanti, risultano svantaggiati rispetto alle donne (26,4). Istat (2013). 
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Fig. 5

Fumatori giornalieri di 15 anni e più nei paesi UE.
Anno 2010 (a) (per 100 persone con le stesse 

caratteristiche.)1

Persone che consumano alcol a rischio di 
14 anni e più per regione. Anno 2011 (per 
100 persone con le stesse caratteristiche.

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

Una analisi sinottica dei dati concernenti le potenziali malattie circolatorie 
fa emergere per la Puglia una situazione virtuosa per quanto attiene i fuma-
tori: 21 soggetti su 100 con medesime caratteristiche, a fronte del dato medio 
nazionale di 22,3. Ancora migliore è l’indice pugliese (10,9) dei consumatori 
di alcool a rischio rispetto al dato nazionale (15,5) o ripartizionale (ad esem-
pio, Nord circa 18%).

Tav. 7 - �Fumatori, consumatori di alcol a rischio e persone obese per regione e 
ripartizione geografica. Anno 20119 (per 100 persone con le stesse caratteristiche)

REGIONI 
RIPARTIZIONI GEOGRAFICHE Fumatori Consumatori di alcol 

a rischio Persone obese

Puglia 21,0 10,9 12,6
Nord-ovest 22,7 18,0 8,9
Nord-est 19,9 18,3 10,7
Centro 24,7 15,2 9,2
Mezzogiorno 21,9 12,1 10,9
Italia 22,3 15,5 10,0

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

9	 L’abitudine al fumo e il consumo di alcol si riferiscono alla popolazione di 14 anni e più; le 
persone obese sono quelle di 18 anni e più.
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Indicazioni positive giungono dalla lettura delle serie storiche relative ai 
fumatori di 14 anni (per il periodo 2000-2011). A livello nazionale e riparti-
zionale si registra sempre una flessione importante: la Puglia registra un delta 
di -6,7%, a fronte dell’omologo valore nazionale pari a -7,5%. Per il vero, il 
Mezzogiorno fa rilevare una variazione migliore allorquando la flessione è 
pari a circa 10 puti percentuali nel decennio 2000-2011.

Fig. 6 - �Fumatori di 14 anni e oltre. Anni 2000-2011 (per 100 persone con le 
stesse caratteristiche)10

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)

Con riferimento ai tassi standardizzati di mortalità per malattie circolato-
rie emerge un quadro abbastanza critico per le aree meridionali del Paese. Ad 
un quoziente medio nazionale di 31,2 per 10 mila corrisponde un massimo 
della provincia di Taranto (34,1) ed un minimo nel leccese (28,6).

La situazione si capovolge per quanto attiene la mortalità da tumori. Que-
sta volta sono le aree settentrionali a far registrare quozienti più elevati. A 
fronte di un livello medio nazionale pari a 26 decessi ogni 10 mila abitanti, 
in Puglia il primato spetta ancora alla provincia di Taranto (24,1); l’area più 
virtuosa è quella di Foggia (21,7).

10	 Il 2004 non è presente poiché l’indagine ha subito un cambiamento del periodo di rilevazione 
da novembre 2004 a febbraio 2005.
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Tav. 8 - �Tassi standardizzati di mortalità per malattie del sistema circolatorio e 
per tumori. Valori per provincia. Anno 2009 (per 10.000 abitanti).

Province di residenza
Tasso standardizzato di 

mortalità per malattie del 
sistema circolatorio

Tasso standardizzato di mortalità 
per malattie del sistema circolatorio 

per provincia Anno 2009 (per 10.000 
abitanti)Foggia 30,9

Bari 29,2
Taranto 34,1
Brindisi 32,8

Lecce 28,6

Italia 31,2

Province di residenza
Tasso standardizzato 

di mortalità 
per tumori

Tasso standardizzato di mortalità per 
tumori per provincia. Anno 2009 (per 

10.000 abitanti)
Foggia 21,7

Bari 23,7
Taranto 24,1
Brindisi 23,5

Lecce 23,9

Italia 26,0

Fonte: Istat (2013). Elaborazioni: Ipres (2013)
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5.  L’offerta sanitaria regionale11

I dati di seguito elaborati ed analizzati sono di fonte ARES – Agenzia Re-
gionale Sanitaria – Regione Puglia (2012) ed a loro volta rinvengono dal Piano 
di rientro e di riqualificazione del Sistema Sanitario Regionale 2010-2012, Re-
golamento Regionale del 7 giugno 2012, n. 11 in modifica ed integrazione al 
Regolamento Regionale 16 dicembre 2010, n. 18 e s.m.i. di riordino della rete 
ospedaliera della Regione Puglia.

La lettura dei dati dal lato dell’offerta evidenzia, allo stato attuale, una con-
sistenza di posti letto che si aggira di poco sotto le 12 mila unità. Circa un 
terzo dalla disponibilità globale è concentrata nella provincia di Bari; quote 
vicino al 20% si registrano sia in provincia di Lecce che in quella di Foggia. 
Anche le aree di Taranto e Brindisi si equivalgono con incidenze oltre il 9%; 
fanalino di coda è la BAT che fa registrare circa il 6-7% dei posti letti presenti 
in tutta la regione.

Tav. 9 – �Posti letto per provincia e per Regolamenti Regionali. Valori assoluti e 
percentuali.

Province RR 18/2010 RR 11/2012  % RR 18/2010  % RR11/2012
Lecce 2.358 2.263 19,85 19,88
Taranto 1.044 1.046 8,79 9,19
BAT 769 747 6,47 6,56
Foggia 2.440 2.347 20,54 20,62
Bari 4.034 3.863 33,95 33,94
Brindisi 1.236 1.115 10,40 9,80
PUGLIA 11.881 11.381 100,00 100,00

Fonte : ARES. Elaborazioni: IPRES (2012)

Entrando nello specifico dei dati 2012 relativamente alle discipline sanita-
rie si evince che il maggiore peso di posti letto pubblici si registrano nei repar-
ti di chirurgia generale e medicina generale. In termini relativi la provincia di 
Bari riserva l’11,6% dei propri p.l. a chirurgia generale; relativamente simile è 
la quota della provincia di Taranto (11,5%). Le province di BAT, Foggia e Lec-
ce rilevano delle quote che oscillano tra il 9,5 e 10,5% dei propri universi; l’in-
cidenza percentuale più bassa è osservata nella provincia di Brindisi (6,7%).

Per quanto attiene medicina generale, invece, è la provincia di Bari a far 
registrare la quota percentuale più bassa: il 7,9% del proprio complessivo. Il 

11	 Si ringrazia il dott. Francesco Bux (Direttore Generale Ares - Agenzia Regionale Sanitaria, Regione 
Puglia), per l’intera fornitura dei dati qui trattati e complessivamente riproposti nella bancadati statistica.
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valore più elevato si assegna alla provincia di Taranto ove il 15% dei propri 
posti letto sono osservati in questa disciplina (si veda APPENDICE).

Con riferimento a posti letto privati ed accreditati emerge chiaramente che 
la tipologia di ricovero ordinario rappresenta la compagine più rappresenta-
tiva. Dei 2.503 posti osservati in tutta la Puglia, la provincia di Bari identifica 
il peso maggiore con 954 unità, segue la realtà di Taranto con 620 posti letto, 
quindi, Lecce con 403, Foggia 358, BAT 100 e Brindisi con 68 posti letto. Pra-
ticamente irrisorie sono le quote di posti letto per day hospital e day surgery. 
Nello specifico delle discipline di riferimento, tutte le provincie fanno regi-
strare consistenze degne di nota per quanto attiene il recupero e la riabilitazio-
ne, la medicina generale ed anche chirurgia generale, ortopedia e traumatologia 
(si veda APPENDICE).

Assai basse sono le cifre concernenti i posti letto privati autorizzati. Fi-
gurano solo poche unità distribuite tra tipologie di ricovero ordinario e day 
hospital. In assoluto il primato è della provincia di Lecce.

6.  Il quadro farmaceutico regionale: tipologia e spesa

La lettura dei dati (2011) relativi al numero di farmacie in Puglia evidenzia 
un grande peso del settore privato: ben 1.055 realtà su 1.079 strutture presenti 
in tutta la regione. In termini relativi ed assoluti la provincia che fa registrare 
il maggior numero di farmacie pubbliche è quella di Lecce (9). Segue l’area 
di Bari con 7 farmacie. Sotto questo punto di vista le restanti 4 provincie si 
bilanciano perfettamente con tutte – al proprio interno – 2 realtà farmaceuti-
che pubbliche. In assoluto, invece, il maggiore numero di farmacie private si 
registra nella provincia di Bari (307).

Tav. 10 - �Numero di farmacie per provincia, per tipologia. Valori assoluti e 
percentuali. 2011

Province
Tipologia
 farmacia 

Tipologia
 farmacia fatto 100

il totale per provincia

Tipologia farmacia
fatto 100

il totale per tipologia
pubbliche private totale pubbliche private totale pubbliche private totale

Bari 7 307 314 2,2 97,8 100,0 29,2 29,1 29,1
BAT 2 95 97 2,1 97,9 100,0 8,3 9,0 9,0
Brindisi 2 101 103 1,9 98,1 100,0 8,3 9,6 9,5
Foggia 2 185 187 1,1 98,9 100,0 8,3 17,5 17,3
Lecce 9 217 226 4,0 96,0 100,0 37,5 20,6 20,9
Taranto 2 150 152 1,3 98,7 100,0 8,3 14,2 14,1
Puglia 24 1.055 1.079 2,2 97,8 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Ministero dell’Economia e delle Finanze – Monitoraggio della spesa sanitaria ex. Art. 50 L. 326/2003. ARES-
Puglia. Elaborazioni: IPRES (2012)
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Nell’ambito della spesa farmaceutica è importante evidenziare che nel 2011 
sono state erogate oltre 80 milioni di confezioni di medicinali con un rapporto 
regionale pubblico/privato di 1,5 a 100. Sotto questo punto di vita l’indice più ele-
vato è quello della provincia di Lecce allorquando si osserva una quota pari a 3,63; 
il più basso è quello della BAT: 1,4 confezioni pubbliche ogni 100 pezzi privati.

Interessante è il dato della spesa lorda complessiva, ovvero, comprendente 
gli importi precipui al ticket sanitario; poco meno di 900 milioni di euro è 
l’importo relativo alla regione nel suo complesso, di cui quasi un terzo nella 
sola provincia di Bari. Sfiora, invece, 42,5 milioni il numero di ricette mediche 
in tutta la regione.

Tav. 11 - �Distribuzione della spesa farmaceutica per tipologia di farmacia 
(pubbliche, private) per provincia. Rapporto percentuale pubblico/
privato. 2011.

Province

Pubbliche

Numero ricette Numero 
confezioni Spesa netta

Spesa lorda
(comprensiva

Di ticket)
Bari 209.286 396.890 3.781.531 4.578.153
BAT 5.037 9.664 91.111 111.433
Brindisi 22.960 41.728 435.207 510.764
Foggia 40.403 73.661 676.413 826.713
Lecce 318.952 589.498 5.241.615 6.446.371
Taranto 76.911 142.942 1.338.845 1.631.085
Puglia 673.549 1.254.383 11.564.722 14.104.519

 
Private 

Numero ricette Numero 
confezioni Spesa netta Spesa lorda

Bari 12.421.094 23.520.377 226.932.176 273.267.231
BAT 3.626.139 6.796.446 65.045.383 78.890.521
Brindisi 4.359.356 8.001.538 74.886.487 90.828.656
Foggia 6.625.461 12.100.592 108.727.229 132.613.775
Lecce 8.615.961 16.260.742 149.883.079 182.164.325
Taranto 6.718.075 12.371.248 113.266.249 139.325.381
Puglia 42.366.086 79.050.943 738.740.603 897.089.889

 
Pubblico/Privato*100 

Numero ricette Numero 
confezioni Spesa netta Spesa lorda

Bari 1,68 1,69 1,67 1,68
BAT 0,14 0,14 0,14 0,14
Brindisi 0,53 0,52 0,58 0,56
Foggia 0,61 0,61 0,62 0,62
Lecce 3,70 3,63 3,50 3,54
Taranto 1,14 1,16 1,18 1,17
Puglia 1,59 1,59 1,57 1,57

Fonte: Ministero dell’Economia e delle Finanze – Monitoraggio della spesa sanitaria ex. Art. 50 L. 326/2003. ARES-
Puglia. Elaborazioni: IPRES (2012)
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7.  Il comparto medico regionale

Con riferimento al numero di sedi di medici di medicina generale, la Puglia 
nel suo complesso fa registrare un valore pari a 3.282 unità. Il peso maggiore 
è rappresentato dalla provincia di Bari con poco meno di un terzo dell’intero 
universo (1.003). Sono 302, invece, i medici della provincia della BAT, ma il 
rapporto più basso tra medici associati e medici non associati si registra per la 
provincia di Foggia (15,7%).

In generale, il rapporto di medici non associati rispetto a medici associati 
è di uno a quattro; di uno a tre per quanto attiene la provincia di Lecce e di 
circa uno a cinque per quanto attiene le realtà di Bari e BAT. Considerando 
nel complesso le due tipologie di medici, la provincia di Bari è quella che fa 
registrare il peso maggiore (29,9%) staccando nettamente le altre realtà terri-
toriali.

Abbastanza simile è lo scenario che vien fuori dalla lettura dei dati con-
cernenti i pediatri di libera scelta. La quota regionale è pari a 586; 150 sono, 
invece, i pediatri non associati. Anche in questo caso è la provincia di Bari a 
rappresentare la quota più elevata a fronte di un maggior bilanciamento tra le 
altre aree osservate (solo, infatti, la BAT registra una incidenza ad una cifra).

Tav. 12 - �Distribuzione per provincia delle sedi di Studio medico del numero di 
Medici di Medicina generale e Pediatri di libera scelta. Valori assoluti 
e percentuali. Gennaio 2011.
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Foggia 517 81 15,7 14,6 91 34 37,4 17,0
BAT 302 65 21,5 9,0 55 12 21,8 9,1
Bari 1.003 219 21,8 29,9 191 49 25,7 32,6
Taranto 482 140 29,0 15,2 80 18 22,5 13,3
Brindisi 327 87 26,6 10,1 56 20 35,7 10,3
Lecce 651 210 32,3 21,1 113 17 15,0 17,7
Puglia 3.282 802 24,4 100,0 586 150 25,6 100,0

Fonte: Sistema Informativo Sanitario Generale. ARES-Puglia. Elaborazioni: IPRES (2012)
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Tav. 13 - �Medici prescrittori e distribuzione della spesa specialistica per 
tipologia di medico. Anno 2011. I dati si riferiscono alle sole ricette 
prescritte dai medici convenzionati.

Medici di Medicina generale

Province 
Numero 
medici 

prescrittori

Numero 
assistibili

Numero 
assistibili 

pesati

Numero 
ricette

Numero 
prestazioni 
per ricetta

Spesa lorda

Spesa lorda 
per 1000 

ass. pesati/
die

Bari 1.007 1.036.020 1.023.132 3.278.330 3,79 128.333.201 343,65
BAT 299 321.273 302.536 841.814 3,69 30.986.379 280,61
Brindisi 329 341.428 346.703 942.287 4,10 34.993.393 276,53
Foggia 518 525.777 521.737 1.387.189 3,41 48.625.053 255,34
Taranto 478 503.902 503.621 1.487.788 3,93 54.187.522 294,78
Lecce 650 662.367 693.038 2.051.724 4,27 81.175.345 320,90
Puglia 3.279 3.390.768 9.989.132 378.300.894 320,67

Pediatri di libera scelta

Province
Numero 
medici 

prescrittori

Numero 
assistibili

Numero 
assistibili 

pesati

Numero 
ricette

Numero 
prestazioni 
per ricetta

Spesa lorda

Spesa lorda 
per 1000 

ass. pesati/
die

Bari 189 140.646 141.340 157.578 2,92 5.391.362 104,51
BAT 55 48.017 47.878 44.543 2,71 1.518.009 86,87
Brindisi 56 44.929 44.879 38.925 3,09 1.376.714 84,04
Foggia 94 73.414 73.591 66.012 2,50 1.946.808 72,48
Taranto 80 66.158 66.662 55.423 2,82 1.899.091 78,05
Lecce 111 88.998 87.812 80.861 3,26 2.883.484 89,96
Puglia 584 462.162 462.162 443.342 15.015.468 89,01

Fonte: Ministero dell’Economia e delle Finanze – Monitoraggio della spesa sanitaria ex. Art. 50 L. 326/2003. ARES-
Puglia. Elaborazioni: IPRES (2012)

8.  Le prestazioni specialistiche

La lettura dei dati relativi alla distribuzione delle prestazioni specialisti-
che erogate in regione a cittadini residenti per branca specialistica consente 
importanti riflessioni. Concentrandoci sul versante ospedaliero, su un totale 
di oltre 28 milioni di prestazioni erogate nel 2010, ben il 72,6% ha riguardato 
analisi di laboratorio chimico-cliniche-microbiologiche-virologiche ed anatomi-
che. Pesando tale voce in termini monetari si evince un importo pari ad terzo 
sulla spesa complessiva regionale che è di circa 370 milioni di euro. Segue la 
diagnostica radiologica con quasi un milione e mezzo di prestazioni (5,3%) ed 
una incidenza di spesa di quasi 72 milioni di euro (19,4%). Altrettanto impor-
tanti sono le prestazioni nefrologiche e cardiologiche che insieme assommano 
ad oltre due milioni di prestazioni (7,3%) e 90 milioni di spesa (23,6%).
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Osservando le medesime variabili relativamente ad erogatori privati, si 
evince che il numero delle prestazioni è di oltre 22 milioni, con una spesa di 
poco inferiore ai 171 milioni di euro. Anche sotto questo aspetto si conferma 
il primato delle analisi di laboratorio chimico-cliniche-microbiologiche-virolo-
giche ed anatomiche con una incidenza in termini di prestazione del 72%; ma 
ben più elevata è la quota relativa in termini monetari: quasi la metà dell’im-
porto regionale è assorbito da tali prestazioni.

Un certo peso hanno anche le prestazioni concernenti la medicina fisica e 
di riabilitazione-recupero e riabilitazione funzionale: quasi 5 milioni di pre-
stazioni (21,8%) e 27,5 milioni di euro (16,1%).

Nel complesso è da rimarcare il dato regionale che illustra oltre 55 milioni 
di prestazioni specialistiche per una spesa che si aggira intorno ai 600 milioni 
di euro (si veda APPENDICE).

Con riferimento alla lettura dei dati per livello territoriale provinciale, e 
relativamente al triennio 2008-2010, si evince che il numero di prestazioni 
specialistiche erogate in tutta la Puglia si è flesso di quasi un punto percentua-
le (mezzo milione di prestazioni). È la provincia di Foggia a far registrare la 
variazione positiva più elevata: +7,44% a fronte della debacle maggiore osser-
vata nella provincia della BAT (-5,63%). Con oltre 18 milioni di prestazioni è 
la provincia di Bari a rappresentare l’area più ‘coperta’. Per altro verso, l’area di 
Lecce subisce un calo rilevante allorquando si registra una perdita di quasi 400 
mila prestazioni tra il 2008 ed il 2010.

Differente è lo scenario per quanto attiene gli importi attribuiti alle presta-
zioni. Tra il 2008 ed il 2010 la spesa complessiva è crescente per tutte le pro-
vince; la provincia di Foggia fa registrare il maggiore incremento: + 11,96%, 
segue l’area di Taranto con un delta pari a + 8,28%, a fronte di una quota me-
dia regionale di quasi 5 punti percentuali.

Tav. 14 - �Distribuzione delle prestazioni specialistiche erogate per territorio 
provinciale (numero prestazione ed importo lordo da tariffario 
regionale), 2008-2010. V. A. e %. Variazioni %.

Province 2008 2009 2010
Var. 

2010/2008Numero 
prestazioni v.a. % v.a. % v.a. %

Bari 18.732.014 33,7 18.618.880 33,4 18.485.493 33,6 -1,32
BAT* 5.375.298 9,7 5.418.966 9,7 5.072.602 9,2 -5,63
Brindisi 5.703.327 10,3 5.844.629 10,5 5.771.340 10,5 1,19
Foggia 5.767.517 10,4 6.022.385 10,8 6.196.844 11,3 7,44
Lecce 12.554.118 22,6 12.342.338 22,2 12.093.070 22,0 -3,67
Taranto 7.456.885 13,4 7.447.558 13,4 7.438.988 13,5 -0,24
Puglia 55.589.159 100,0 55.694.756 100,0 55.058.337 100,0 -0,95
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2008 2009 2010
Var. 

2010/2008Importo 
prestazioni (euro) v.a. % v.a. % v.a. %

Bari 198.748.367 35,2 196.308.541 34,3 205.338.583 34,6 3,32
BAT* 52.510.459 9,3 53.398.276 9,3 53.267.925 9,0 1,44
Brindisi 57.179.326 10,1 60.524.122 10,6 61.787.567 10,4 8,06
Foggia 62.904.301 11,1 67.160.031 11,7 70.430.197 11,9 11,96
Lecce 117.993.319 20,9 116.308.485 20,3 119.986.140 20,2 1,69
Taranto 75.709.085 13,4 79.034.529 13,8 81.976.089 13,8 8,28
Puglia 565.044.857 100,0 572.733.984 100,0 592.786.501 100,0 4,91

Fonte: Sistema Informativo sanitario direzionale. ARES-Puglia. Elaborazioni: IPRES (2012). * fino a 31-12-2009.

Circa la distribuzione di prestazioni specialistiche per tipologia di erogato-
re e dettaglio territoriale è interessante constatare che solo a livello ospedalie-
ro il dato regionale in valore assoluto è cresciuto dell’8% tra il 2008 ed il 2010; 
di contro, si è flessa di oltre 10 punti percentuali la compagine di prestazioni 
erogate da soggetti privati.

In questo arco di tempo, in ambito ospedaliero e nello specifico provin-
ciale, invece, è la BAT che fa registrare il delta più elevato (+14,76%) a fronte 
della spesa in euro della provincia di Foggia che detiene il primato relativo 
(+16,73%).

Dal lato della prestazioni specialistiche garantite da privati, tutte le provin-
ce fanno registrare - nel triennio qui osservato – un calo abbastanza significa-
tivo: -15,93% per Bari, -20,25% per la BAT e -8,4% per la provincia di Foggia; 
questo a fronte di una spesa monetaria che decresce in tutte le province fatta 
eccezione per Brindisi (+6,73%), Lecce (+5,35%) e Taranto (+2,62%) (si veda 
APPENDICE).

9.  La ‘mobilità’ dei pugliesi per motivazioni sanitari

Ulteriore lettura degna di attenzione è quella pertinente la distribuzione 
di ricoveri per residenza dell’assistito. In generale, il dato regionale è oggi in-
torno alle 760 mila degenze con una flessione di circa 10 punti percentuali 
rispetto al dato del 2008. Specificamente, è il dato femminile a far registrare la 
maggiore flessione (-10,3%); di contro sono circa 37 mila i ricoveri in meno 
dal 2008 al 2011 per quanto attiene la compagine maschile.

Il dato concernente la spesa regionale evidenza, invece, una flessione di cir-
ca 8 punti nell’arco di tempo in questione; si è passati, infatti, da un importo di 
oltre 2 milioni di euro (nel 2008) a poco meno di 1,9 milioni nel 2011.

Scenari differenziati si registrano a livello provinciale. In termini sia asso-
luti che monetari la provincia di Bari registra una flessione di quasi 30 punti 
percentuali; si tenga, però, presente che dal 2010 i dati sono splittati anche in 
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funzione della BAT. Si prendano, inoltre, in considerazione i dati rivenienti 
dalla provincia di Lecce che fa registrare delle importati debacle in maggior 
parte dal lato del genere femminile rispetto a quello maschile sia per quanto 
attiene i valori assoluti dei ricoveri (circa -13%) che per la loro quantificazione 
in euro (circa -11%).

Tav. 15 - �Distribuzione ricoveri in regione per provincia di residenza 
dell’assistito per sesso, 2008-2011, compresi i neonati sani.

Provincia di
residenza 
dell’assistito

2008

Numero ricoveri in 
regione

Importo ricovero
in regione

Numero 
ricoveri

in regione (%)

Importo 
ricovero 

in regione (%)
F M F M F M F M

Bari 179.166 158.501 388.263.418 397.134.632 39,8 39,9 38,2 38,9
Brindisi 45.146 38.345 102.837.281 100.136.646 10 9,7 10,1 9,8
BAT - - - - - - - -
Foggia 83.885 73.315 188.846.980 189.648.341 18,6 18,5 18,6 18,6
Lecce 82.618 74.488 196.114.907 196.081.744 18,4 18,8 19,3 19,2
Taranto 59.108 52.177 140.233.884 137.672.310 13,1 13,1 13,8 13,5
Puglia 449.923 396.826 1.016.296.470 1.020.673.674 100 100 100 100

Provincia di
residenza 
dell’assistito

2009

Numero ricoveri in 
regione

Importo ricovero
in regione

Numero 
ricoveri

in regione (%)

Importo 
ricovero 

in regione (%)
F M F M F M F M

Bari 176.761 156.735 392.453.684 395.867.544 39,7 39,8 38,8 38,9
Brindisi 45.710 39.108 103.439.851 102.968.663 10,3 9,9 10,2 10,1
BAT - - - - - - - -
Foggia 83.676 72.998 185.658.176 185.854.846 18,8 18,6 18,4 18,3
Lecce 80.196 72.653 190.581.840 193.065.424 18 18,5 18,8 19
Taranto 58.574 51.825 139.538.933 139.372.922 13,2 13,2 13,8 13,7
Puglia 444.917 393.319 1.011.672.484 1.017.129.398 100 100 100 100

Provincia di
residenza 
dell’assistito

2010

Numero ricoveri in 
regione

Importo ricovero
in regione

Numero 
ricoveri

in regione (%)

Importo 
ricovero 

in regione (%)
F M F M F M F M

Bari 139.718 125.132 297.296.966 300.335.093 31,9 32,1 30,4 30,6
Brindisi 44.961 37.998 102.019.194 99.583.941 10,3 9,7 10,4 10,1
BAT 38.259 34.711 83.833.318 87.057.321 8,7 8,9 8,6 8,9
Foggia 78.420 69.146 169.468.390 172.009.156 17,9 17,7 17,3 17,5
Lecce 77.473 70.114 182.246.775 184.238.403 17,7 18 18,6 18,7
Taranto 59.387 52.723 143.117.683 139.477.354 13,6 13,5 14,6 14,2
Puglia 438.218 389.824 977.982.327 982.701.268 100 100 100 100
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Provincia di
residenza 
dell’assistito

2011

Numero ricoveri in 
regione

Importo ricovero
in regione

Numero 
ricoveri

in regione (%)

Importo 
ricovero 

in regione (%)
F M F M F M F M

Bari 130.466 116.148 288.560.741 293.086.933 32,3 32,2 30,8 30,8
Brindisi 39.353 34.198 95.481.450 93.878.234 9,7 9,5 10,2 9,9
BAT 35.518 32.020 79.899.342 83.376.659 8,8 8,9 8,5 8,8
Foggia 74.057 65.175 165.813.716 169.587.021 18,3 18,1 17,7 17,8
Lecce 70.339 64.603 170.970.582 176.655.978 17,4 17,9 18,3 18,6
Taranto 53.888 48.624 135.882.393 134.327.663 13,4 13,5 14,5 14,1
Puglia 403.621 360.768 936.608.223 950.912.488 100 100 100 100
Fonte: Sistema informativo regionale (SISR) – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)

Altrettanto interessanti sono i dati concernenti la distribuzione dei ricove-
ri di neonati sani in regione per provincia di residenza dell’assistito. In fun-
zione anche di una flessione nelle natalità, è possibile osservare, tra il 2008 
ed il 2011, una riduzione di circa 2.000 ricoveri: -993 femmine, -952 maschi. 
Inoltre, a fronte di una spesa regionale di circa 12,2 milioni di euro (2011), si 
registra un calo abbastanza significativo anche nell’importo destinato ai tali 
ricoveri: -7,4% per la compagine femminile e -6,8% per quella maschile.

Tutte le province fanno segnare flessioni degne di nota; Bari e Foggia anche 
in funzione del dato della BAT cui, appunto, contribuiscono. In termini relati-
vi le flessioni più basse si registrano per la provincia di Taranto: circa 3 punti 
percentuali tra il 2008 ed il 2011 in relazione al numero dei ricoveri, circa 2 
punti, invece, in merito agli importi monetari dei ricoveri (si veda APPEN-
DICE).

Per quanto attiene il contesto dei ricoveri fuori regione emerge uno sce-
nario per certi versi differenziato da quello su descritto. Tra il 2008 ed il 2010 
il numero dei ricoveri è in flessione di circa 5.700 unità a fronte di un calo 
dell’importo di spesa di oltre 8,5 milioni di euro. Ma il dato diversificavo è 
quello concernente il genere. In questo caso, infatti, sono gli uomini a far regi-
strare la maggiore flessione 2008/2010: -9,9% a fronte del dato femminile pari 
a -6,9%. Il differenziale di spesa è ancora maggiore: -5,4% per i maschi, - 2,2% 
per le femmine. In termini assoluti il ricovero fuori regione nel 2008 era pari 
67.636 ridottosi a 61.982 nel 2010. Gli ambiti provinciali seguono le tendenze 
regionali con flessioni maschili più accentuate rispetto a quelle femminili.
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Tav. 16 - �Distribuzione ricoveri fuori regione per provincia di residenza 
dell’assistito per sesso, 2008-2010.

Provincia di
residenza 
dell’assistito

2008

Ricoveri fuori 
regione

Importo ricoveri fuori 
regione 

Ricoveri
fuori regione 

(%)

Importo 
ricoveri

fuori regione 
(%) 

F M F M F M F M
Bari 9.856 9.783 29.529.920 34.256.099 28,9 29,2 27,8 29,1
Brindisi 2.988 2.766 10.446.748 10.277.259 8,7 8,3 9,8 8,7
BAT - - - - - - - -
Foggia 9.586 9.378 30.935.083 33.527.265 28,1 28,0 29,1 28,5
Lecce 6.352 5.964 19.108.004 21.207.860 18,6 17,8 18,0 18,0
Taranto 5.369 5.594 16.115.157 18.569.051 15,7 16,7 15,2 15,8
Puglia 34.151 33.485 106.134.911 117.837.535 100,0 100,0 100,0 100,0

Provincia di
residenza 
dell’assistito

2009

Ricoveri fuori 
regione

Importo ricoveri fuori 
regione 

Ricoveri
fuori regione 

(%)

Importo 
ricoveri

fuori regione 
(%) 

F M F M F M F M
Bari 9.636 9.135 31.636.866 34.041.261 29,1 28,8 29,0 28,8
Brindisi 2.959 2.799 10.715.515 10.954.280 8,9 8,8 9,8 9,3
BAT 0 0 0 0 0,0 0,0 0,0 0,0
Foggia 9.146 8.521 29.794.618 31.535.941 27,6 26,8 27,3 26,7
Lecce 6.095 5.793 20.264.465 21.392.814 18,4 18,2 18,6 18,1
Taranto 5.283 5.515 16.741.616 20.332.860 16,0 17,4 15,3 17,2
Puglia 33.119 31.763 109.153.080 118.257.156 100,0 100,0 100,0 100,0

Provincia di
residenza 
dell’assistito

2010

Ricoveri fuori 
regione

Importo ricoveri fuori 
regione 

Ricoveri
fuori regione 

(%)

Importo 
ricoveri

fuori regione 
(%) 

F M F M F M F M
Bari 7.198 6.427 23.453.707 23.730.218 22,6 21,3 22,6 21,3
Brindisi 2.808 2.834 9.136.508 10.218.937 8,8 9,4 8,8 9,2
BAT 2.239 2.128 7.392.333 9.051.635 7,0 7,1 7,1 8,1
Foggia 8.508 7.986 28.176.292 29.491.750 26,8 26,5 27,1 26,4
Lecce 6.049 5.667 19.825.054 20.010.776 19,0 18,8 19,1 17,9
Taranto 4.999 5.139 15.825.272 19.013.226 15,7 17,0 15,2 17,0
Puglia 31.801 30.181 103.809.165 111.516.542 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Sistema informativo regionale (SISR) – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)

Tra il 2008 ed il 2010 anche i ricoveri di neonati fuori regione seguono una 
tendenza decrescente; si passa da un totale di 582 (2008) a 551 (2010). Tutta-
via, a dettaglio provinciale le province di Bari, Lecce e Taranto fanno registrare 
una crescita per quanto attiene il sesso femminile; di contro, solo la provincia 
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di Lecce fa registrare un aumento di ricoveri di neoanti maschi. Il riscontro 
medesimo lo si registra dal lato della spesa regionale che, in assoluto, passa da 
circa 308 mila (2008) euro ad oltre 297 mila euro (2010).

Tav. 17 - �Distribuzione ricoveri neonato sano fuori regione per provincia di 
residenza dell’assistito per sesso, 2008-2010.

Provincia di
residenza 
dell’assistito

2008

Ricoveri 
neonati sani 
fuori regione

Importo ricoveri 
neonati sani fuori 

regione 

Ricoveri neonati
 sani fuori regione 

(%)

Importo 
ricoveri

neonati sani
fuori regione 

(%) 
F M F M F M F M

Bari 97 102 50462,7 54729,06 33,4 34,9 33,0 35,3
Brindisi 19 17 10176,32 8716,85 6,6 5,8 6,6 5,6
BAT - - - - - - - -
Foggia 95 82 50347,97 43626,9 32,8 28,1 32,9 28,1
Lecce 31 37 16296,14 19013,2 10,7 12,7 10,6 12,3
Taranto 48 54 25763,64 28928,07 16,6 18,5 16,8 18,7
Puglia 290 292 153.047 155.014 100,0 100,0 100,0 100,0

Provincia di
residenza 
dell’assistito

2009

Ricoveri 
neonati sani 
fuori regione

Importo ricoveri 
neonati sani fuori 

regione 

Ricoveri neonati
 sani fuori regione 

(%)

Importo 
ricoveri

neonati sani
fuori regione 

(%) 
F M F M F M F M

Bari 99 91 53440,35 49137,15 36,4 32,9 36,8 32,9
Brindisi 11 17 5454,3 9332,55 4,0 6,1 3,8 6,2
BAT - - - - - - - -
Foggia 74 71 39555,58 38222,31 27,2 25,6 27,2 25,6
Lecce 37 39 19676,35 20838,75 13,6 14,1 13,5 13,9
Taranto 51 59 27225,8 31924,35 18,8 21,3 18,7 21,4
Puglia 272 277 145.352 149.455 100,0 100,0 100,0 100,0

Provincia di
residenza 
dell’assistito

2010

Ricoveri 
neonati sani 
fuori regione

Importo ricoveri 
neonati sani fuori 

regione 

Ricoveri neonati
 sani fuori regione 

(%)

Importo 
ricoveri

neonati sani
fuori regione 

(%) 
F M F M F M F M

Bari 99 99 53082,65 52855,09 35,7 36,1 35,5 35,8
Brindisi 6 16 3227,4 8644,05 2,2 5,8 2,2 5,8
BAT 7 10 3802,95 5454,3 2,5 3,6 2,5 3,7
Foggia 81 72 43758,15 39116,08 29,2 26,3 29,3 26,5
Lecce 35 38 19278,3 20741,4 12,6 13,9 12,9 14,0
Taranto 49 39 26424,85 21008,2 17,7 14,2 17,7 14,2
Puglia 277 274 149.574 147.819 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Sistema informativo regionale (SISR) – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)
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Una lettura di natura strutturale per classi di età e per sesso concernente la 
distribuzione dei ricoveri in regione consente di appurare importanti elementi 
di riflessione. Tra il 2008 ed il 2011 l’incidenza maschile è sempre superiore 
a quella femminile per tutte le province: questo, anche in funzione della nota 
legge demografica spiegata dal rapporto di mascolinità alla nascita. Nell’arco 
di tempo in questione, le quote regionali tra 0 ed 1 anno fanno registrare va-
lori orbitanti intorno al 3% per ciascun genere.

Le quote si abbassano notevolmente nelle fasce di età 2-4 anni (circa 1%) 
e 5-14 anni (circa 2%). Si incrementano sensibilmente tra 15 e 44 anni; in 
questo ambito la consistenza femminile (circa 16%) è praticamente sempre 
doppia a quella maschile (circa 8%).

I due generi tornano ad equipararsi in corrispondenza della classe di età 
45-64 anni: i valori di entrambi i generi si aggirano nell’intorno del 12%. Inve-
ce, tra 65 e 74 anni sono gli uomini a far registrare, per tutte le province, quote 
sempre superiore alla compagine femminile con uno scarto medio di circa un 
punto percentuale tra i due generi: rispettivamente circa 8% per le femmine, 
9% per i maschi.

Come ci si poteva attendere per via della supermortalità maschile e della 
maggiore speranza di vita della donna, la situazione si rovescia per gli over 75 
anni; i ricoveri femminili, infatti, sono sempre superiori a quelli maschili con 
uno stacco, anche in questo caso, di circa un punto percentuale (mediamente 
11,5% per le femmine, 10,5% per gli uomini) (si veda APPENDICE).

In termini relativi, le tendenze dei ricoveri (2008-2010) fuori regione per 
classi di età e per sesso non sembrano sovrapporsi perfettamente a quelle ap-
pena viste per i ricoveri in regione. Rispetto a coloro che si ricoverano in re-
gione si abbassa lievemente la porzione di soggetti tra 0-1 anni a favore di 
bambini tra 2-4 anni probabilmente bisognosi di cure specialistiche. Ancora 
maggiore è il differenziale relativo allorquando si osservano le consistenze di 
ricoveri fuori regione di fanciulli tra 5 e 14 anni; in questo alveo, le quote 
praticamente raddoppiano per entrambi i sessi: nel 2010, infatti, le femmine 
tra 5 e 14 anni ricoverate fuori Puglia rappresentavano il 3,7% dell’universo 
regionale a fronte di una quota di pari età di 1,9%, di contro i maschi ricove-
rati fuori regione identificavano il 5% dell’universo rispetto al 2,4% del totale 
di ricoveri in regione.

Per i 15-44enni, invece, la situazione cambia maggiormente per il sesso 
maschile: se, infatti, la quota media regionale delle femmine rimane intorno 
al 16% (proprio come nel caso di ricoveri in regione), la proporzione maschile 
cresce di quasi 6 punti portandosi a circa il 14% dell’universo in questione.

Sostanzialmente equipollenti sono i due generi nella classe di età 45-64 
anni, entrambi relativamente superiori ai ricoveri di pari età in Puglia. Come 
ci si poteva attendere, flettono le quote di ricoveri fuori regione allorquando 
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si osservi la classe 64-74 anni; il differenziale per entrambi i sessi è di circa un 
punto percentuale rispetto ai ricoveri in regione.

Il discriminate è ancora più elevato in concomitanza della classe di età più 
avanzata: in questo ambito, infatti, le proporzioni si dimezzano per entrambi 
i generi collocandosi per i maschi intorno al 4,5% e per le femmine intorno al 
5,5% (si veda APPENDICE).

Osservando le mete di pugliesi ricoverati fuori regione si evince (con ri-
ferimento ai dati 2010) che i flussi sono maggiormente orientati verso Lazio, 
Emilia Romagna e Lombardia. Nello specifico, sono circa 10.910 i pugliesi che 
si recano in Lazio rappresentando il 18% dei movimenti. Di poco inferiori 
sono le quote di degenti che si ricoverano in strutture dell’Emilia Romagna e 
della Lombardia; rispettivamente 10.675 (17,22%) e 10.639 (17,16%).

Le regioni limitrofe di Basilicata e Molise, invece, intercettano circa 9.500 
unità (12,5% dell’universo). Procedendo in maniera decrescente un ulteriore 
blocco di regioni-meta sono Campania, Marche e Liguria verso cui si sposta-
no per ricovero circa 6.500 pugliesi.

Scendendo in ambito provinciale e soffermandoci ai dati del 2010, si nota 
che è la provincia di Lecce a rappresentare la quota più elevata di ricoveri in 
Lombardia a fronte della provincia di Foggia che, invece, detiene il prima-
to per il Piemonte. Le province di Foggia e di Lecce identificano i territori 
rappresentativi delle maggiori “spinte” allorquando la regione meta è l’Emilia 
Romagna: un pugliese su due ricoverato in questa regione proviene da tali 
province.

Per il Lazio si equivalgono le province di Bari, Foggia e Lecce (circa il 21% 
da ciascuna di esse). Nelle Marche è la provincia di Foggia ad identificare il 
maggiore flusso di ricoveri. Ed è ancora la provincia di Foggia a far registrare 
circa il 90% dei ricoveri fuori Puglia verso il Molise. Di contro, il 44,5% dei 
ricoveri fuori regione della Puglia verso la Basilicata proviene dalla provincia 
di Bari. Verso le due isole è ancora l’area barese a determinare le quote relative 
più elevate: rispettivamente il 34,4% verso la Sardegna ed il 36,5% verso la 
Sicilia (si veda APPENDICE).
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Fig. 7 - �Distribuzione del numero di ricoveri di pugliesi fuori Puglia per regione 
di destinazione. V.A. e %.

Fonte: Sistema informativo regionale (SISR) – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)

10. � La sanità regionale attraverso alcune voci di bilancio ed ipotesi di sce-
nario

Con i dati concernenti la programmazione e l’impiego dei fondi strutturali 
europei 2007/2013 per la Puglia si evidenziano, quali novità di rilievo assolu-
to, il nuovo Sistema Informativo Sanitario Regionale ed il Piano della Sanità 
Elettronica.

I precipui strumenti di programmazione prevedono un allargamento de-
gli ambiti di informatizzazione all’anagrafe sanitaria regionale tale da favorire 
l’allineamento con quella delle anagrafi comunali. Il processo in itinere che la 
Puglia sta mettendo in campo intende favorire non solo la gestione delle pre-
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stazioni di assistenza farmaceutica ospedaliera e di farmaci in somministra-
zione diretta nelle strutture sanitarie regionali ma anche la creazione dell’ana-
grafe unica regionale delle strutture sanitarie pubbliche e private.

A regime, il portale regionale della salute consentirà di informatizzare, per 
un verso, la scelta e/o la revoca del proprio medico di base o del pediatra, per 
un altro, il complessivo ventaglio di informazioni utili per l’organizzazione, 
la localizzazione e le prestazioni effettuate dalle diverse strutture sanitarie in 
ambito regionale.

Atteso che il ‘bene salute’ non si cura solo negli ospedali né solo con i far-
maci, importanti e sempre più auspicabili sono le politiche regionali promosse 
a favore di un corretto e sano stile di vita, con ambienti e città a misura d’uo-
mo, con campagne di prevenzione12 e con presidi sanitari territoriali realmen-
te efficienti e vicini al cittadino. In effetti, non si possono promuovere politiche 
a sostegno del comparto sanitario regionale senza, contestualmente, alimenta-
re un continuo processo di sviluppo di quella che deve divenire una coscienza 
di prevenzione per la salute pubblica e per sani stili di vita.

Anche l’istituendo sistema e-CUP - strumento per la gestione delle pre-
notazioni on line - pare abbia le potenzialità per rivelarsi quale strumento 
davvero eccellente ed innovativo nel processo di efficientamento di tutti i ser-
vizi sanitari della regione. In tale ottica, l’istituzione del registro tumori re-
gionale o il controllo dell’andamento del consumo e della spesa farmaceutica 
alimenteranno sempre di più la creazione di un complesso ed articolato data-
warehouse in cui condividere (nel rispetto dei presupposti di privacy) tutte le 
informazioni sanitarie in capo ad ogni singolo cittadino pugliese.

Come noto, la riforma della Costituzione del 2001, in particolare dell’ar-
ticolo 117, ha introdotto la potestà di legislazione concorrente dello Stato e 
delle Regioni e la potestà regolamentare delle Regioni in materia di tutela 
della salute. Cosicché la Regione non solo ha un ruolo fondamentale nella 
programmazione, organizzazione e gestione dei servizi sanitari ma assume 
una responsabilità - in via esclusiva - dell’organizzazione delle strutture e dei 
servizi sanitari, impegnandosi direttamente ad assicurare l’effettiva erogazione 
delle prestazioni incluse nei LEA (Livelli essenziali di assistenza) sulla base 
delle esigenze specifiche del territorio.

Appare appena opportuno soffermarsi brevemente su qualche valore di bi-
lancio caratterizzante i comparti di entrata e di spesa della sanità pugliese per 
l’anno 2013. In tal senso il “Bilancio di previsione per l’esercizio finanziario 
2013 e bilancio pluriennale 2013-2016 della Regione Puglia”, Legge Regionale 
n. 46 del 28 dicembre 2012, fornisce importanti spunti di riflessione sul pro-

12	 In effetti, non si possono promuovere politiche a sostegno del comparto sanitario regiona-
le senza, contestualmente, alimentare un continuo processo di sviluppo di quella che deve 
divenire una coscienza di prevenzione a favore della salute pubblica e di sani stili di vita.
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cesso di programmazione (anche sanitaria) che la Regione intende attivare 
nell’immediato futuro.

Nel complesso la previsione di cassa per il 2013 ipotizza un bilanciamento 
tra entrate e spese per 26,5 miliardi di euro13, pari a circa un ventesimo delle 
spese previste per il bilancio della Stato 2013. Il Fondo sanitario nazionale di 
competenza regionale è pari a 2,611 miliardi14 a fronte del Fondo sanitario 
regionale di parte corrente di poco inferiore ai 40 milioni di euro15.

Proseguendo dal lato del comparto delle entrate si stimano erogazioni sta-
tali per interventi di opere di edilizia sanitaria (art. 20 L. 67/88 stralcio II fase 
L. 449/98) per un importo di 514,5 milioni di euro16; per altro verso, il finan-
ziamento al piano straordinario di interventi per la riqualificazione dell’assi-
stenza sanitaria nei grandi centri urbani17 (art. 71 L. 448/98) assomma a 17,6 
milioni di euro. Dal lato della spesa, invece, il bilancio di previsione segna per 
il 2013 una quota di finanziamento al piano straordinario di interventi per la 
riqualificazione dell’assistenza sanitaria nei grandi centri urbani pari a 23,5 
milioni di euro del fondo18 sanitario regionale di parte corrente.

La previsione di spesa per interventi di ristrutturazione edilizia e di ammo-
dernamento tecnologico del patrimonio sanitario (art. 20 L. 67/1988) - nella 
misura del 5% a carico della Regione - è pari a 175.533,83 euro. Si aggirano 
intorno ai 450 milioni di euro i trasferimenti alle AA.UU.SS.LL e alle aziende 
ospedaliere per interventi di edilizia sanitaria19.

Ammontano a 1.451.007 euro le spese per prestazioni sanitarie in favore 
di cittadini extracomunitari nell’ambito di iniziative umanitarie (art. 21 L.R. 
25/2007); di contro, la quota di spesa prevista per l’assegnazione alle AA.UU.
SS.LL delle quote di spesa per l’assistenza sanitaria fornita alle persone non 
autosufficienti ospitate nelle strutture residenziali protette (art 4 L.R. 20/1995) 
è di 135.968.679 euro. Con riferimento alla formazione di figure professionali 
sanitarie e non, ai fini della prevenzione assistenza e riabilitazione delle donne 
e delle bambine sottoposte ad infibulazione, la spesa prevista è di 98.409 euro; 
pari a 220.861 euro è la previsione di spesa per il potenziamento ed il miglio-
ramento dei controlli sanitari ufficiali in materia di sicurezza alimentare.

13	 Specificamente: 26.535.135.004,86 euro. 
14	 Specificamente: 2.611.679.655,91 euro.
15	 Specificamente: 39.748.327,41 euro.
16	 Specificamente: 514.551.488,55 euro.
17	 Specificamente: 17.639.695,86 euro.
18	 Specificamente: 23.557.246,54 euro.
19	 Specificamente: 449.840.516,31 euro. 
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11.  Note conclusive

La riforma della Costituzione del 2001, in particolare dell’articolo 117, ha 
introdotto la potestà di legislazione concorrente dello Stato e delle Regioni 
e la potestà regolamentare delle Regioni in materia di tutela della salute. La 
Regione ha un ruolo fondamentale nella programmazione, organizzazione e 
gestione dei servizi sanitari. La stessa è responsabile in via esclusiva dell’orga-
nizzazione delle strutture e dei servizi sanitari ed è direttamente impegnata 
ad assicurare l’effettiva erogazione delle prestazioni incluse nei LEA (Livelli 
essenziali di assistenza) sulla base delle esigenze specifiche del territorio. Le 
Regioni non possono limitarsi, quindi, ai meri aspetti sanitari ma devono an-
che, nel rispetto del dettato della L. 328/200, realizzare un sistema integrato di 
servizi di carattere socio-sanitario. Ciò è stato recepito dalla Regione Puglia 
attraverso la L.R. 19/06 ed il relativo regolamento di attuazione (R.R. 04/07). 
La complessità delle fasi di programmazione e valutazione delle performance 
è evidente. Oggi siamo di fronte ad una fase di “transizione” tra una struttura 
organizzativa classica (che tende a privilegiare la fase della “ospedalizzazio-
ne”) ed una visione più improntata ad una lettura integrata dei bisogni del cit-
tadino anche offrendo interventi di carattere “domiciliare” (con una organiz-
zazione che tende a dare maggior risalto alla c.d. “territorialità” della sanità).

La presenza di queste dinamiche è confermata anche delle recenti nova-
zioni normative e programmatorie approvate dalla Regione Puglia; quali ad 
esempio:
1.	 la D.G.R. 2814/2011 con cui sono stati introdotti nel sistema regionale gli 

strumenti “Piano di Assistenza Individuale” (PAI) per le cure domiciliari 
e per le cure residenziali e semiresidenziali, la “Scheda per la Valutazione 
Multidimensionale delle persone adulte e anziane” (S.Va.M.A.) e la “Scheda 
per la Valutazione Multidimensionale delle persone disabili (S.Va.M.Di.)”;

2.	 D.G.R. 1980/2012 “Approvazione definitiva del Piano Straordinario Salute 
e Ambiente”, attraverso il quale si offre una lettura integrata dei bisogni 
dei cittadini e si avvia un percorso di tipo partecipativo per gli aspetti pro-
grammatici sia con i territori sia con le diverse Istituzioni che operano in 
ambito sociale, sanitario ed ambientale;

3.	 il R.R. 11/2012 “Piano di rientro e di riqualificazione del Sistema Sanitario 
Regionale 2010 – 2012 - Modifica ed Integrazione al Regolamento Regio-
nale 16 dicembre 2010, n. 18 e s.m.i. di riordino della rete ospedaliera della 
Regione Puglia”, attraverso il quale viene riorganizzata la rete ospedaliera 
regionale e si avviano le procedure per il potenziamento delle attività as-
sistenziali territoriali alternative al ricovero quali: l’assistenza domiciliare, 
l’assistenza specialistica ambulatoriale, l’assistenza residenziale e semiresi-
denziale, la riorganizzazione della medicina di gruppo;
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4.	 la L.R. 7/2013 “norme urgenti in materia socio – assistenziale” in cui sono 
presenti norme che interessano, con un approccio integrato, sia il sistema 
sanitario sia il sistema della rete dei servizi sociali;

5.	 la L.R. 5/2013 “Modifiche e integrazioni alla legge regionale 25 febbraio 
2010, n. 4 (Norme urgenti in materia di sanità e servizi sociali)” in cui si 
riafferma l’interazione tra sistema sanitario regionale e sistema dei servizi 
sociali degli Ambiti Territoriali Sociali;

6.	 il R.R. 6/2013 “Regolamento regionale sul Dipartimento di Medicina Fisi-
ca e Riabilitazione” con cui, oltre a attuare un coordinamento dipartimen-
tale, quindi sovradistrettuale e sovraospedaliero, delle attività di Medicina 
Riabilitativa confermando quanto già previsto dalla L.R. n. 25 del 3 Agosto 
2006, attua un nuovo approccio culturale che tende – attraverso metodolo-
gie, strumenti ed aspetti organizzativi – a coniugare il sistema riabilitativo 
con il sistema e la rete dei servizi sanitari e sociosanitari, anche attraverso 
l’integrazione con i Servizi Sociali presenti sul territorio regionale.
È chiaro, quindi, che oggi siamo dinnanzi ad una fase di transizione orga-

nizzativa del nostro sistema sanitario.
Il percorso è stato avviato ed è in piena fase di implementazione il sistema 

di monitoraggio. Tale sistema, però, è una condizione necessaria ma non suffi-
ciente in una moderna organizzazione del sistema sanitario regionale. Appare 
opportuno avviare alcune riflessioni che consentano di dotare il sistema sani-
tario regionale di un piano strutturato per la valutazione delle performance 
sia a livello apicale (ARES e Assessorato Regionale alla Sanità) sia a livello 
di struttura (ospedaliera, territoriale, ecc.) che consenta di valutare il rispet-
to degli standard qualitativi e quantitativi predefiniti, nonché della misura di 
utilizzazione delle risorse. In particolare, in questa fase, è possibile ipotizza-
re l’utilizzo di strumenti di customer satisfaction per rilevare periodicamente 
la rispondenza dell’attività svolta al grado di soddisfazione degli utenti e le 
aspettative dei diversi referenti istituzionali che hanno realizzato gli indirizzi 
programmatici. Nell’ambito degli indirizzi programmatici dell’organismo si 
terrà conto della necessità del miglioramento qualitativo dell’organizzazione 
e delle competenze professionali del personale assegnato, tenendo presente la 
necessità di assicurare la promozione delle pari opportunità.

Relativamente all’efficienza nell’impiego delle risorse, da conseguire in pri-
mo luogo attraverso il contenimento e la riduzione dei costi, alla qualità e 
quantità dell’attività svolta, il sistema permetterà di fornire un quadro di posi-
zionamento dell’ente rispetto ad altri organismi che svolgono attività identiche 
o similari in altre regioni d’Italia, valutando – inoltre – punti di forza e princi-
pali carenze da colmare anche per quanto concerne le risorse umane.

La metodologia per la misurazione e valutazione della performance indi-
viduale potrà essere realizzata seguendo quanto già sta avvenendo in altre re-
gioni (Friuli Venezia Giulia, Lombardia, Piemonte) e dovrà tenere conto – ov-
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viamente – delle indicazioni dell’art. 9 del D.Lgs. n. 150/2009 “Attuazione della 
legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della produttività del 
lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni”.

La valutazione della performance dovrà essere diretta alla verifica sia del 
livello di raggiungimento degli obiettivi assegnati al personale (dirigenziale 
e di comparto), sia delle competenze professionali e manageriali dimostra-
te, attraverso strumenti equi, oggettivi, condivisi e partecipati, e dovrà essere 
ispirato, nelle metodologie e procedure, ai principi di:
-	 trasparenza dei criteri e dei risultati;
-	 informazione adeguata e partecipazione del valutato, anche attraverso la 

comunicazione e il contraddittorio;
-	 diretta conoscenza dell’attività del valutato da parte del soggetto che, in 

prima istanza, effettua la proposta di valutazione.
Nella valutazione di performance sono, in particolare, oggetto di valutazio-

ne: i comportamenti, le competenze professionali ed organizzative sviluppate 
dal personale; i risultati dell’attività svolta riferita ai programmi assegnati e 
agli obiettivi da perseguire, in relazione alle risorse umane, finanziarie e stru-
mentali effettivamente disponibili.

Poiché il processo valutativo si sviluppa a partire dalla fase di individuazio-
ne degli obiettivi da conseguire, per proseguire successivamente attraverso un 
costante dialogo e monitoraggio sulle attività nel periodo di valutazione, gli 
obiettivi ad identificarsi dovranno necessariamente essere:
-	 specifici e misurabili in termini concreti e chiari;
-	 riferibili ad un arco temporale preciso, preferibilmente annuale;
-	 rispettare i requisiti metodologici (validità ed attendibilità), di natura con-

cettuale (pertinenza, rilevanza, specificità, specificità), di natura pratica 
(fattibilità) ed essere una rilevazione replicabile nel tempo;

-	 tali da determinare un significativo miglioramento del clima organizzativo 
interno;

-	 correlati alla quantità e alla qualità delle risorse disponibili;
-	 distinti per i dirigenti, il personale responsabile di una unità organizzativa 

in posizione di autonomia e responsabilità ed il personale non dirigente 
(art. 9, commi 1 e 2 del D.Lgs. n. 150/2009), in relazione quindi al diverso 
grado di responsabilità e funzioni.
Si deve sottolineare, infine, che è necessario – oltre che ovvio – un livello 

di raccordo ed integrazione tra la valutazione delle performance ed i diversi 
documenti di programmazione finanziaria e di bilancio. Deve esistere, quindi, 
un momento in cui è necessario raccordare per ogni singola struttura il Piano 
delle performance ed il bilancio di previsione.
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APPENDICE1

Tav. A1 – �Posti letto pubblici per provincia, per disciplina, per Regolamenti 
regionali 18/2010 e 11/2012 (Province BAT, Bari, Foggia).

Disciplina

BAT BARI FOGGIA
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
V.A. % V.A. % V.A. % V.A. % V.A. % V.A. %

Cardiochirurgia - - - - 35 0,9 35 0,9 6 0,2 6 0,3
Cardiologia 39 5,1 36 4,8 158 3,9 173 4,5 97 4,0 85 3,6
Chirurgia generale 96 12,5 78 10,4 456 11,3 450 11,6 251 10,3 223 9,5
Chirurgia maxillo-
facciale - - - - 25 0,6 25 0,6 6 0,2 10 0,4
Chirurgia pediatrica - - - - 40 1,0 40 1,0 21 0,9 21 0,9
Chirurgia plastica 5 0,7 - - 49 1,2 53 1,4 10 0,4 10 0,4
Chirurgia toracica - - - - 38 0,9 36 0,9 27 1,1 27 1,2
Chirurgia vascolare - - - - 50 1,2 56 1,4 18 0,7 20 0,9
Ematologia 10 1,3 10 1,3 56 1,4 56 1,4 80 3,3 54 2,3
Malattie endocrine - - - - 60 1,5 58 1,5 32 1,3 30 1,3
Geriatria 18 2,3 15 2,0 120 3,0 75 1,9 58 2,4 73 3,1
Malattie infettive e 
tropicali 40 5,2 40 5,4 69 1,7 75 1,9 30 1,2 30 1,3
Medicina generale 108 14,0 104 13,9 376 9,3 306 7,9 261 10,7 243 10,4
Unità spinale - - - - 34 0,8 34 0,9 - - - -
Nefrologia 18 2,3 20 2,7 89 2,2 75 1,9 64 2,6 62 2,6
Neurochirurgia 11 1,4 15 2,0 60 1,5 60 1,6 53 2,2 51 2,2
Neurologia 28 3,6 30 4,0 161 4,0 161 4,2 76 3,1 84 3,6
Neuropsichiatria 
infantile - - - - 20 0,5 20 0,5 15 0,6 15 0,6

> segue

1	 Le tavole che seguono sono di fonte ARES – Agenzia Regionale Sanitaria, Regione Puglia (2012) 
e rappresentano il risultato di elaborazioni IPRES su dati riportati in maniera analitica nella ban-
cadati statistica del presente Puglia in Cifre 2012 e, comunque, in modalità download dal sito www.
ipres.it.
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Disciplina

BAT BARI FOGGIA
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
V.A. % V.A. % V.A. % V.A. % V.A. % V.A. %

Oculistica 13 1,7 10 1,3 92 2,3 77 2,0 48 2,0 44 1,9
Odontoiatria e 
stomatologia - - - - 10 0,2 8 0,2 4 0,2 4 0,2
Ortopedia e 
traumatologia 90 11,7 72 9,6 310 7,7 303 7,8 170 7,0 171 7,3
Ostetricia e ginecologia 88 11,4 72 9,6 310 7,7 294 7,6 238 9,8 196 8,4
Otorinolaringoiatra 15 2,0 15 2,0 82 2,0 70 1,8 61 2,5 55 2,3
Pediatria 59 7,7 30 4,0 146 3,6 110 2,8 100 4,1 88 3,7
Psichiatria 22 2,9 30 4,0 70 1,7 70 1,8 45 1,8 45 1,9
Urologia 13 1,7 15 2,0 133 3,3 157 4,1 80 3,3 78 3,3
Terapia intensiva 22 2,9 22 2,9 102 2,5 102 2,6 60 2,5 62 2,6
Unità coronarica 20 2,6 6 0,8 80 2,0 48 1,2 52 2,1 34 1,4
Dermatologia - - - - 42 1,0 32 0,8 30 1,2 27 1,2
Recupero e riabilitazione 
funzionale - - 28 3,7 251 6,2 254 6,6 92 3,8 100 4,3
Gastroenterologia 15 2,0 15 2,0 119 2,9 119 3,1 77 3,2 80 3,4
Lungodegenza 24 3,1 24 3,2 32 0,8 58 1,5 48 2,0 48 2,0
Neonatologia - - 18 2,4 57 1,4 77 2,0 36 1,5 48 2,0
Oncologia 15 2,0 15 2,0 79 2,0 69 1,8 72 3,0 78 3,3
Oncoematologia 
pediatrica - - - - 20 0,5 20 0,5 - - 20 0,9
Pneumologia - - 15 2,0 142 3,5 146 3,8 74 3,0 77 3,3
Radioterapia - - - - - - - - 6 0,2 6 0,3
Reumatologia - - - - 25 0,6 25 0,6 10 0,4 10 0,4
Terapia intensiva 
neonatale - - 12 1,6 24 0,6 24 0,6 22 0,9 22 0,9
Neuro-riabilitazione - - - - 12 0,3 12 0,3 10 0,4 10 0,4
TOTALE 769 100,0 747 100,0 4.034 100,0 3.863 100,0 2.440 100,0 2.347 100,0

Fonte: ARES. Elaborazioni: IPRES (2012)

Tav. A2 – �Posti letto pubblici per provincia, per disciplina, per Regolamenti 
regionali 18/2010 e 11/2012. (Province Brindisi, Taranto, Lecce).

Disciplina

BRINDISI TARANTO LECCE
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
V.A. % V.A. % V.A. % V.A. % V.A. % V.A. %

Cardiochirurgia - - - - - - - - 26 1,1 26 1,1
Cardiologia 55 4,4 51 4,6 46 4,4 50 4,8 99 4,2 128 5,7
Chirurgia generale 102 8,3 75 6,7 118 11,3 120 11,5 222 9,4 210 9,3
Chirurgia maxillo-
facciale - - - - - - - - 4 0,2 14 0,6
Chirurgia pediatrica - - - - - - - - 20 0,8 20 0,9
Chirurgia plastica 20 1,6 20 1,8 10 1,0 - - 15 0,6 15 0,7

> segue
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Disciplina

BRINDISI TARANTO LECCE
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
DGR 

2624/2010
DGR 

1110/2012
V.A. % V.A. % V.A. % V.A. % V.A. % V.A. %

Chirurgia toracica - - - - 10 1,0 10 1,0 20 0,8 20 0,9
Chirurgia vascolare 20 1,6 20 1,8 20 1,9 20 1,9 16 0,7 25 1,1
Ematologia 20 1,6 20 1,8 26 2,5 26 2,5 39 1,7 39 1,7
Malattie endocrine 10 0,8 - - 10 1,0 10 1,0 8 0,3 8 0,4
Geriatria 72 5,8 50 4,5 20 1,9 - - 58 2,5 55 2,4
Malattie infettive e 
tropicali 15 1,2 15 1,3 25 2,4 25 2,4 40 1,7 40 1,8
Medicina generale 156 12,6 140 12,6 172 16,5 157 15,0 322 13,7 290 12,8
Unità spinale - - 20 1,8 - - - - - - - -
Nefrologia 34 2,8 30 2,7 30 2,9 30 2,9 55 2,3 51 2,3
Neurochirurgia 20 1,6 20 1,8 20 1,9 20 1,9 43 1,8 43 1,9
Nido - - - - - - - - - - - -
Neurologia 32 2,6 32 2,9 24 2,3 34 3,3 86 3,6 84 3,7
Oculistica 10 0,8 10 0,9 20 1,9 10 1,0 31 1,3 29 1,3
Ortopedia e 
traumatologia 110 8,9 86 7,7 107 10,2 132 12,6 200 8,5 188 8,3
Ostetricia e ginecologia 96 7,8 70 6,3 108 10,3 114 10,9 191 8,1 168 7,4
Otorinolaringoiatra 20 1,6 20 1,8 14 1,3 14 1,3 35 1,5 35 1,5
Pediatria 60 4,9 48 4,3 44 4,2 50 4,8 105 4,5 86 3,8
Psichiatria 20 1,6 30 2,7 15 1,4 15 1,4 40 1,7 57 2,5
Tossicologia - - - - - - - - - - - -
Urologia 24 1,9 24 2,2 32 3,1 32 3,1 110 4,7 88 3,9
Grandi ustionati 11 0,9 11 1,0 - - - - - - - -
Nefrologia (abilitato al 
trapianto rene) - - - - - - - - 12 0,5 - -
Terapia intensiva 16 1,3 16 1,4 23 2,2 26 2,5 35 1,5 43 1,9
Unità coronarica 16 1,3 16 1,4 28 2,7 14 1,3 74 3,1 18 0,8
Dermatologia 10 0,8 - - - - - - 10 0,4 10 0,4
Recupero e riabilitazione 
funzionale 45 3,6 65 5,8 - - - - 90 3,8 80 3,5
Gastroenterologia - - - - 2 0,2 4 0,4 36 1,5 36 1,6
Lungodegenza 70 5,7 68 6,1 40 3,8 28 2,7 127 5,4 92 4,1
Neonatologia 12 1,0 18 1,6 16 1,5 28 2,7 20 0,8 38 1,7
Oncologia 20 1,6 20 1,8 30 2,9 46 4,4 60 2,5 70 3,1
Oncoematologia 
pediatrica - - - - - - - - 10 0,4 10 0,4
Pneumologia 42 3,4 42 3,8 24 2,3 15 1,4 80 3,4 84 3,7
Reumatologia - - - - - - 6 0,6 4 0,2 4 0,2
Terapia intensiva 
neonatale 8 0,6 8 0,7 10 1,0 10 1,0 10 0,4 14 0,6
Neuro-riabilitazione 90 7,3 70 6,3 - - - - 5 0,2 5 0,2
Riabilitazione 
cardiologica - - - - - - - - - - 20 0,9
Riabilitazione 
respiratoria - - - - - - - - - - 20 0,9
TOTALE 1.236 100,0 1.115 100,0 1.044 100,0 1.046 100,0 2.358 100,0 2.263 100,0

Fonte: ARES. Elaborazioni: IPRES (2012)
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Tav. A3 - �Posti letto privati accreditati, per provincia, per disciplina, per 
tipologia di ricovero (Ordinario, Day Hospital, Day Surgery).  
Dati: giugno 2012.

Disciplina
BARI BAT BRINDISI FOGGIA LECCE TARANTO

O D
H

D
S

O D
H

D
S

O D
H

D
S

O D
H

D
S

O D
H

D
S

O D
H

D
S

Cardiochirurgia 73 - - - - - - - - - - - 30 - - 12 - -
Cardiologia 64 - - 10 - - - - - 34 - - 16 - - 34 - -
Chirurgia Generale 74 - 10 - - - 15 1 - 41 - - 27 - - 48 - -
Chirurgia Maxillo 
Facciale 5 - - - - - - - - - - - 10 - - - - -

Chirurgia Pediatrica - - - - - - - - - - - - 8 - - - - -
Chirurgia Toracica 10 - - - - - - - - - - - - - - - - -
Chirurgia Vascolare 10 - - - - - 9 1 - - - - 8 - - - - -
Gastroenterologia 10 - - - - - - - - - - - - - - - - -
Geriatria 22 - - - - - - - - 20 - - - - - 42 - -
Lungodegenti - - - - - - - - - 15 - - - - - - - -
Medicina Generale 150 1 - - - - 14 2 - 68 - - 15 - - 82 - -
Neurochirurgia - - - - - - - - - - - - 10 - - 10 - -
Nefrologia 20 - - - - - - - - 20 - - 50 - - - - -
Nido - - - - - - - - - - - - - - - 2 - -
Oncologia - - - - - - - - - 10 - - - - - - - -
Neurochirurgia 10 - - - - - - - - - - - - - - - - -
Neurologia 34 - - 10 - - - - - - - - - - - - - -
Oculistica 10 - 1 - - - - - - - - - 6 2 - 5 - -
Ortopedia e 
Traumatologia 94 - - - - - - - - 30 - - 48 - - 70 - -

Oncologia - - - - - - - - - - - - - - - 10 - -
Ostetricia e Ginecologia 70 - - - - - 13 3 - 16 - - 28 - - 44 - -
Otorinolaringoiatria 5 - - - - - - - - 10 - - 10 - - - - -
Pneumologia - - - 10 - - - - - 10 - - - - - 22 - -
Pediatria - - - - - - - - - - - - 8 - - - - -
Psichiatria 20 - - - - - - - - - - - - - - - - -
Recupero e Riabilitazione 199 - - 70 - - 10 - - 84 - - 103 - - 227 - -
Terapia Intensiva 30 - - - - - - - - - - - 8 - - - - -
Unità Coronarica 14 - - - - - - - - - - - 8 - - 6 - -
Urologia 18 - - - - - - - - - - - 8 - - 6 - -
Totale 942 1 11 100 - - 61 7 0 358 - - 401 2 0 620 - -

Fonte : ARES. Elaborazioni: IPRES (2012)
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Tav. A4 – �Posti letto privati autorizzati, per provincia, per disciplina, per 
tipologia di ricovero (Ordinario, Day Hospital). Dati: giugno 2012.

Disciplina 
BARI BRINDISI FOGGIA LECCE TARANTO

O D
H

O D
H

O D
H

O D
H

O D
H

Chirurgia vascolare - - 1 1 - - - - - -
Chirurgia Generale 2 2 - - - - 2 2 1 1
Medicina Generale 1 1 1 1 - - - - 1 1
Oculistica 1 1 - - - - - - - -
Ortopedia e 
Traumatologia 1 1 - - - - - - - -
Unità Coronarica 1 1 - - - - - - - -
Fisiopatologia Della 
Riproduzione U - - 1 1 - - - - - -
Recupero e Riabilitazione - - - - 1 1 3 3 - -
Ostetricia e Ginecologia - - - - - - 2 2 1 1
Radioterapia Oncologica - - - - - - 1 1 - -
Recupero e Riabilitazione - - - - - - 1 1
Terapia Intensiva - - - - - - 1 1 - -
Totale Complessivo 6 6 3 3 1 1 9 9 4 4

Fonte : ARES. Elaborazioni: IPRES (2012)

Tav. A5 - �Distribuzione delle prestazioni specialistiche erogate in regione a 
cittadini residenti (numero ed importo lordo da tariffario regionale), 
per branca specialistica e tipologia di erogatore (ospedaliero, privato, 
totale). 2010. Puglia.

Prestazioni specialistiche dei residenti in Puglia
Ospedaliero Ospedaliero

Numero 
(V.A.) 

Importo 
lordo (euro)

Numero  
(%)

Importo 
lordo (%)

altre prestazioni specialistiche 162.254 3.089.583 0,6 0,8
anestesia 58.920 1.115.579 0,2 0,3
cardiologia 785.165 19.384.609 2,8 5,2
chirurgia generale 432.755 7.091.945 1,5 1,9
chirurgia plastica 73.196 1.056.335 0,3 0,3
chirurgia vascolare - angiologia 60.702 1.561.118 0,2 0,4
dermosifilopatia 258.452 4.143.328 0,9 1,1
diagnostica per immagini: medicina nucleare 58.290 14.561.137 0,2 3,9
diagnostica per immagini:radiologica diagnostica 1.483.581 71.753.818 5,3 19,4
endocrinologia 94.203 1.676.602 0,3 0,5
gastroenterologia - chirurgia ed endoscopia digestiva 135.856 5.209.487 0,5 1,4
lab.analisi chimico cliniche e microbiologiche-
microbiologia-virologia-anatomia 20.412.042 123.128.919 72,6 33,3
medicina dello sport 29.599 553.355 0,1 0,1

> segue
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medicina fisica e riabilitazione-recupero e 
riabilitazione funzionale dei motul. 591.599 4.311.969 2,1 1,2
medicina interna 6.292 93.723 0,0 0,0
nefrologia 1.270.948 68.071.428 4,5 18,4
neurochirurgia 16.102 287.840 0,1 0,1
neurologia 229.400 3.350.460 0,8 0,9
oculistica 235.342 4.964.630 0,8 1,3
odontostomatologia - chirurgia maxillo facciale 25.093 472.167 0,1 0,1
oncologia 476.692 5.783.223 1,7 1,6
ortopedia e traumatologi 309.583 4.666.654 1,1 1,3
ostetricia e ginecologia 238.278 4.896.206 0,8 1,3
otorinolaringoiatria 171.145 2.516.965 0,6 0,7
pneumologia 133.043 2.854.110 0,5 0,8
psichiatria 32.737 491.124 0,1 0,1
radioterapia 206.812 10.968.854 0,7 3,0
reumatologia 5.010 75.936 0,0 0,0
urologia 115.394 2.118.999 0,4 0,6
TOTALI 28.108.485 370.250.102 100,0 100,0

Prestazioni specialistiche dei residenti in Puglia
Privato Privato

Numero 
(V.A.) 

Importo 
lordo (euro) Numero (%) Importo 

lordo (%)
altre prestazioni specialistiche 40 819 0,0 0,0
anestesia 6.837 562.703 0,0 0,3
cardiologia 103.288 3.439.768 0,5 2,0
chirurgia generale 5.380 167.315 0,0 0,1
chirurgia plastica     0,0 0,0
chirurgia vascolare - angiologia 6.065 252.593 0,0 0,1
dermosifilopatia 6.591 98.476 0,0 0,1
diagnostica per immagini: medicina nucleare 8.149 643.369 0,0 0,4
diagnostica per immagini:radiologica diagnostica 749.967 44.195.496 3,4 25,9
endocrinologia 8.501 112.944 0,0 0,1
gastroenterologia - chirurgia ed endoscopia digestiva 4.780 271.537 0,0 0,2
lab.analisi chimico cliniche e microbiologiche-
microbiologia-virologia-anatomia 16.005.844 82.011.651 71,9 48,0
medicina dello sport 26.151 401.434 0,1 0,2
medicina fisica e riabilitazione-recupero e 
riabilitazione funzionale dei motul. 4.855.306 27.429.387 21,8 16,1
medicina interna 1.822 29.296 0,0 0,0
nefrologia 6.619 649.122 0,0 0,4
neurochirurgia     0,0 0,0
neurologia 72.344 802.842 0,3 0,5
oculistica 25.828 548.864 0,1 0,3
odontostomatologia - chirurgia maxillo facciale 314.659 8.196.987 1,4 4,8
oncologia 2.187 25.212 0,0 0,0
ortopedia e traumatologia 22.314 457.588 0,1 0,3
ostetricia e ginecologia 2.986 75.103 0,0 0,0
otorinolaringoiatria 4.765 70.116 0,0 0,0

> segue
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pneumologia 31.334 268.424 0,1 0,2
psichiatria 1.680 22.613 0,0 0,0
radioterapia     0,0 0,0
reumatologia 556 11.433 0,0 0,0
urologia 885 15.600 0,0 0,0
TOTALI 22.274.878 170.760.690 100,0 100,0

Prestazioni specialistiche dei residenti in Puglia
Totale Totale

Numero 
(V.A.) 

Importo 
lordo (euro) Numero (%) Importo 

lordo (%)
altre prestazioni specialistiche 224.653 4.003.018 0,4 0,7
anestesia 72.818 1.804.591 0,1 0,3
cardiologia 1.157.160 28.037.360 2,1 4,7
chirurgia generale 484.124 7.936.540 0,9 1,3
chirurgia plastica 76.063 1.107.711 0,1 0,2
chirurgia vascolare - angiologia 96.220 2.739.205 0,2 0,5
dermosifilopatia 474.630 7.650.366 0,9 1,3
diagnostica per immagini: medicina nucleare 66.873 15.211.514 0,1 2,6
diagnostica per immagini:radiologica diagnostica 2.432.850 122.466.374 4,4 20,7
endocrinologia 202.631 3.379.782 0,4 0,6
gastroenterologia - chirurgia ed endoscopia digestiva 155.048 5.985.668 0,3 1,0
lab.analisi chimico cliniche e microbiologiche-
microbiologia-virologia-anatomia 38.803.171 216.883.969 70,5 36,6
medicina dello sport 151.124 2.528.994 0,3 0,4
medicina fisica e riabilitazione-recupero e 
riabilitazione funzionale dei motul. 5.769.543 34.450.440 10,5 5,8
medicina interna 8.440 129.073 0,0 0,0
nefrologia 1.284.683 68.821.914 2,3 11,6
neurochirurgia 16.644 302.004 0,0 0,1
neurologia 381.040 5.499.981 0,7 0,9
oculistica 510.118 9.453.594 0,9 1,6
odontostomatologia - chirurgia maxillo facciale 445.028 10.797.958 0,8 1,8
oncologia 485.359 5.896.703 0,9 1,0
ortopedia e traumatologia 446.579 7.291.181 0,8 1,2
ostetricia e ginecologia 266.414 5.502.261 0,5 0,9
otorinolaringoiatria 367.288 5.309.999 0,7 0,9
pneumologia 239.983 4.625.136 0,4 0,8
psichiatria 52.203 791.208 0,1 0,1
radioterapia 206.843 10.985.113 0,4 1,9
reumatologia 10.082 165.993 0,0 0,0
urologia 170.725 3.028.850 0,3 0,5
TOTALI 55.058.337 592.786.502 100,0 100,0

Fonte: Sistema Informativo sanitario direzionale. ARES-Puglia. Elaborazioni: IPRES (2012)
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Tav. A6 - �Distribuzione delle prestazioni specialistiche erogate per territorio 
provinciale (numero prestazione ed importo lordo da tariffario 
regionale), per tipologia di erogatore. V.A. e %. 2008-2010.

Bari
ospedaliero privato territoriale pubblico

numero importo 
lordo numero importo 

lordo numero importo 
lordo 

2008 10.456.203 132.295.339 6.642.851 51.491.134 1.632.960 14.961.894
2009 10.625.389 131.375.337 6.324.071 49.567.524 1.669.420 15.365.680
2010 11.541.304 144.625.319 5.584.622 46.089.872 1.359.567 14.623.393

Var 2010/2008 10,38 9,32 -15,93 -10,49 -16,74 -2,26

BAT *
ospedaliero privato territoriale pubblico

numero importo 
lordo numero importo 

lordo numero importo 
lordo 

2008 1.727.778 28.720.474 3.214.723 19.445.712 432.797 4.344.274
2009 1.901.519 30.235.311 3.035.067 18.470.972 482.380 4.691.993
2010 1.982.866 31.872.033 2.563.778 16.053.311 525.958 5.342.581

Var 2010/2008 14,76 10,97 -20,25 -17,45 21,53 22,98

Brindisi
ospedaliero privato territoriale pubblico

numero importo 
lordo numero importo 

lordo numero importo 
lordo 

2008 2.376.601 32.441.139 2.727.368 18.350.007 599.358 6.388.180
2009 2.575.509 35.305.994 2.662.192 18.803.695 606.928 6.414.433
2010 2.535.770 35.518.369 2.642.311 19.585.244 593.259 6.683.954

Var 2010/2008 6,70 9,49 -3,12 6,73 -1,02 4,63

Foggia
ospedaliero privato territoriale pubblico

numero importo 
lordo numero importo 

lordo numero importo 
lordo 

2008 3.077.316 43.383.376 2.009.614 12.925.181 680.587 6.595.744
2009 3.352.652 47.432.058 1.926.615 12.618.747 743.118 7.109.225
2010 3.587.698 50.639.835 1.840.739 11.988.002 768.407 7.802.360

Var 2010/2008 16,59 16,73 -8,40 -7,25 12,90 18,29

Lecce
ospedaliero privato territoriale pubblico

numero importo 
lordo numero importo 

lordo numero importo 
lordo 

2008 5.136.856 62.972.670 6.368.623 45.124.990 1.048.639 9.895.659
2009 4.975.803 60.824.735 6.372.503 47.047.626 994.032 8.436.125
2010 5.054.773 60.407.918 5.970.729 47.541.330 1.067.568 12.036.893

Var 2010/2008 -1,60 -4,07 -6,25 5,35 1,81 21,64

Taranto
ospedaliero privato territoriale pubblico

numero importo 
lordo numero importo 

lordo numero importo 
lordo 

2008 3.241.948 42.615.817 3.922.753 28.750.960 292.184 4.342.308
2009 3.140.762 43.885.264 3.955.535 30.239.440 351.261 4.909.825
2010 3.406.074 47.186.628 3.672.699 29.502.932 360.215 5.286.528

Var 2010/2008 5,06 10,73 -6,37 2,62 23,28 21,74

Puglia 
ospedaliero privato territoriale pubblico

numero importo 
lordo numero importo 

lordo numero importo 
lordo 

2008 26.016.702 342.428.815 24.885.932 176.087.984 4.686.525 46.528.059
2009 26.571.634 349.058.699 24.275.983 176.748.004 4.847.139 46.927.281
2010 28.108.485 370.250.102 22.274.878 170.760.691 4.674.974 51.775.709

Var 2010/2008 8,04 8,12 -10,49 -3,03 -0,25 11,28

Fonte: Sistema Informativo sanitario direzionale. ARES-Puglia. Elaborazioni: IPRES (2012). * fino a 31-12-2009.
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Tav. A7 - �Distribuzione ricoveri neonato sano in regione per provincia di 
residenza dell’assistito per sesso, 2008-2011.

Provincia di
residenza 

dell’assistito

2008

Ricoveri neonati 
sani in regione

Importo ricoveri neonati 
sani in regione 

Ricoveri neonati
 sani in regione (%)

Importo 
ricoveri

neonati sani
in regione (%) 

F M F M F M F M
Bari 5.152 5.341 2.663.666 2.759.352 41,2 41,4 41,1 41,4

Brindisi 1.055 1.118 539.779 570.050 8,4 8,7 8,3 8,5
BAT 0 0 0 0 0,0 0,0 0,0 0,0

Foggia 2.035 2.106 1.087.679 1.125.600 16,3 16,3 16,8 16,9
Lecce 2.453 2.477 1.265.022 1.271.623 19,6 19,2 19,5 19,1

Taranto 1.807 1.851 922.911 944.433 14,5 14,4 14,2 14,2
Puglia 12.502 12.893 6.479.057 6.671.057 100,0 100,0 100,0 100,0

Provincia di
residenza 

dell’assistito

2009

Ricoveri neonati 
sani in regione

Importo ricoveri neonati 
sani in regione 

Ricoveri neonati
 sani in regione (%)

Importo 
ricoveri

neonati sani
in regione (%) 

F M F M F M F M
Bari 5.310 5.388 2.755.996 2.790.614 42,8 43,0 42,8 43,0

Brindisi 1.063 1.035 543.475 527.677 8,6 8,3 8,4 8,1
BAT - - - - - - - -

Foggia 1.943 1.945 1.037.041 1.038.869 15,7 15,5 16,1 16,0
Lecce 2.310 2.335 1.188.200 1.201.897 18,6 18,6 18,4 18,5

Taranto 1.784 1.819 916.021 932.941 14,4 14,5 14,2 14,4
Puglia 12.410 12.522 6.440.733 6.491.997 100,0 100,0 100,0 100,0

Provincia di
residenza 

dell’assistito

2010

Ricoveri neonati 
sani in regione

Importo ricoveri neonati 
sani in regione 

Ricoveri neonati
 sani in regione (%)

Importo 
ricoveri

neonati sani
in regione (%) 

F M F M F M F M
Bari 3.891 4.169 2.022.815 2.164.559 33,1 33,8 33,1 33,8

Brindisi 1.030 1.037 531.445 534.560 8,8 8,4 8,7 8,4
BAT 1.250 1.265 647.191 654.234 10,6 10,3 10,6 10,2

Foggia 1.646 1.702 881.120 912.107 14,0 13,8 14,4 14,2
Lecce 2.224 2.344 1.147.815 1.211.948 18,9 19,0 18,8 18,9

Taranto 1.702 1.800 876.038 924.224 14,5 14,6 14,3 14,4
Puglia 11.743 12.317 6.106.423 6.401.632 100,0 100,0 100,0 100,0

Provincia di
residenza 

dell’assistito

2011

Ricoveri neonati 
sani in regione

Importo ricoveri neonati 
sani in regione 

Ricoveri neonati
 sani in regione (%)

Importo 
ricoveri

neonati sani
in regione (%) 

F M F M F M F M
Bari 3.748 4.157 1.951.533 2.160.651 32,6 34,8 32,5 34,8

Brindisi 1.003 1.026 517.408 527.840 8,7 8,6 8,6 8,5
BAT 1.163 1.200 602.328 619.997 10,1 10,0 10,0 10,0

Foggia 1.621 1.553 867.972 832.341 14,1 13,0 14,5 13,4
Lecce 2.232 2.199 1.158.324 1.143.375 19,4 18,4 19,3 18,4

Taranto 1.743 1.806 901.489 933.041 15,1 15,1 15,0 15,0
Puglia 11.510 11.941 5.999.054 6.217.246 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Sistema informativo regionale (SISR) – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)
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Tav. A8 - �Distribuzione ricoveri in regione per provincia di residenza 
dell’assistito per sesso, classe di età. 2008-2011. Valori % fatto pari a 
100 il totale provinciale.

Province

2008

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 3,1 3,6 0,9 1,2 2,0 2,5 16,9 8,6 12,1 12,6 8,0 9,2 10,1 9,2 100,0

Brindisi 3,0 3,5 0,8 1,2 2,0 2,3 17,1 8,3 11,6 11,3 7,9 9,2 11,7 10,0 100,0
BAT - - - - - - - - - - - - - - -

Foggia 2,8 3,2 0,7 1,1 2,0 2,6 17,2 9,3 12,6 12,1 7,8 9,0 10,1 9,3 100,0
Lecce 3,0 3,4 0,8 1,0 1,7 2,2 15,9 8,5 11,2 11,8 8,4 10,0 11,6 10,4 100,0

Taranto 3,2 3,7 0,8 1,0 1,5 2,0 16,7 8,5 12,0 12,9 8,2 9,6 10,6 9,1 100,0
Puglia 3,0 3,5 0,8 1,1 1,9 2,4 16,8 8,7 12,0 12,3 8,0 9,4 10,6 9,5 100,0

2009

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 3,0 3,5 0,9 1,2 2,1 2,6 16,4 8,3 12,5 12,9 7,9 9,3 10,2 9,3 100,0

Brindisi 3,1 3,5 0,9 1,1 2,1 2,4 16,6 8,2 11,7 11,2 7,9 9,3 11,7 10,3 100,0
BAT - - - - - - - - - - - - - - -

Foggia 2,8 3,3 0,7 1,1 2,0 2,5 16,9 8,9 12,8 12,3 7,8 9,0 10,5 9,6 100,0
Lecce 3,0 3,5 0,7 1,1 1,6 2,2 15,8 8,4 11,3 11,7 8,1 9,9 11,9 10,7 100,0

Taranto 3,2 3,7 0,7 1,1 1,5 2,0 16,0 8,2 12,3 12,7 8,2 9,7 11,1 9,6 100,0
Puglia 3,0 3,5 0,8 1,1 1,9 2,4 16,3 8,4 12,2 12,4 8,0 9,4 10,8 9,8 100,0

2010

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 2,9 3,4 0,9 1,2 2,0 2,5 15,7 8,0 12,7 12,9 8,0 9,4 10,6 9,9 100,0

Brindisi 3,1 3,5 0,8 1,2 2,2 2,5 16,4 8,1 11,9 11,6 8,2 9,0 11,5 10,0 100,0
BAT 3,7 4,3 0,9 1,4 1,9 2,7 17,2 9,0 11,6 11,9 7,4 8,8 9,6 9,4 100,0

Foggia 2,7 3,1 0,6 1,0 2,1 2,5 16,5 8,9 12,9 12,6 7,7 8,7 10,7 10,0 100,0
Lecce 3,1 3,6 0,8 1,1 1,7 2,3 15,6 8,3 11,3 11,7 7,9 9,6 12,0 10,9 100,0

Taranto 3,2 3,6 0,7 1,1 1,6 2,0 15,6 8,0 11,9 12,8 8,4 9,6 11,6 9,8 100,0
Puglia 3,0 3,5 0,8 1,1 1,9 2,4 16,0 8,3 12,2 12,4 8,0 9,3 11,0 10,1 100,0

2011

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 2,8 3,2 0,8 1,1 2,0 2,5 15,7 7,6 12,2 12,5 8,0 9,4 11,4 10,8 100,0

Brindisi 2,9 3,4 0,9 1,2 2,1 2,4 16,3 7,8 11,6 11,3 7,7 9,1 12,0 11,2 100,0
BAT 3,6 4,0 1,0 1,4 2,0 2,7 17,7 8,8 10,9 11,7 7,3 9,0 10,2 9,8 100,0

Foggia 2,6 2,9 0,8 1,1 2,0 2,5 16,1 8,6 12,8 12,4 7,7 8,9 11,3 10,4 100,0
Lecce 3,1 3,4 0,8 1,1 1,8 2,2 15,1 7,8 10,9 11,8 7,6 9,7 12,8 11,8 100,0

Taranto 3,2 3,6 0,6 1,1 1,5 2,1 15,3 7,7 11,6 12,0 8,3 10,0 12,2 11,0 100,0
Puglia 2,9 3,3 0,8 1,2 1,9 2,4 15,8 8,0 11,8 12,1 7,8 9,4 11,7 10,9 100,0

Fonte: Sistema informativo regionale (SISR) – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)
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Tav. A9 - �Distribuzione ricoveri in regione per provincia di residenza 
dell’assistito per sesso, classe di età. 2008-2011.

Province

2008

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 10.386 12.099 2.968 4.069 6.860 8.434 57.117 29.029 40.956 42.704 26.897 31.072 33.982 31.094

Brindisi 2.526 2.950 704 996 1.683 1.957 14.259 6.929 9.676 9.473 6.558 7.686 9.740 8.354
BAT - - - - - - - - - - - - - -

Foggia 4.452 5.101 1.154 1.771 3.217 4.063 27.039 14.562 19.812 19.014 12.300 14.180 15.911 14.624
Lecce 4.703 5.363 1.203 1.647 2.682 3.513 25.053 13.313 17.631 18.612 13.138 15.664 18.208 16.376

Taranto 3.554 4.117 862 1.107 1.675 2.280 18.638 9.510 13.398 14.312 9.159 10.684 11.822 10.167
Puglia 25.621 29.630 6.891 9.590 16.117 20.247 142.106 73.343 101.473 104.115 68.052 79.286 89.663 80.615

2009

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 9.988 11.712 2.974 3.996 6.932 8.579 54.682 27.621 41.686 42.868 26.436 30.914 34.063 31.045

Brindisi 2.605 2.975 770 954 1.743 2.055 14.054 6.963 9.930 9.535 6.694 7.902 9.914 8.724
BAT - - - - - - - - - - - - - -

Foggia 4.371 5.115 1.107 1.665 3.134 3.908 26.433 13.970 20.108 19.256 12.145 14.034 16.378 15.050
Lecce 4.519 5.283 1.131 1.700 2.497 3.436 24.124 12.841 17.341 17.921 12.420 15.062 18.164 16.410

Taranto 3.515 4.128 793 1.165 1.707 2.188 17.654 9.083 13.563 13.973 9.048 10.682 12.294 10.606
Puglia 24.998 29.213 6.775 9.480 16.013 20.166 136.947 70.478 102.628 103.553 66.743 78.594 90.813 81.835

2010

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 7.678 9.001 2.252 3.046 5.322 6.618 41.482 21.109 33.560 34.255 21.241 24.826 28.183 26.277

Brindisi 2.567 2.900 703 959 1.805 2.033 13.640 6.735 9.901 9.602 6.818 7.452 9.527 8.317
BAT 2.686 3.158 677 1.053 1.404 1.981 12.574 6.567 8.474 8.652 5.426 6.429 7.018 6.871

Foggia 3.987 4.560 907 1.511 3.066 3.761 24.280 13.161 19.014 18.538 11.349 12.879 15.817 14.736
Lecce 4.623 5.334 1.146 1.568 2.581 3.338 23.039 12.219 16.668 17.329 11.662 14.231 17.754 16.095

Taranto 3.554 4.089 815 1.201 1.782 2.249 17.527 9.016 13.348 14.326 9.390 10.808 12.971 11.034
Puglia 25.095 29.042 6.500 9.338 15.960 19.980 132.542 68.807 100.965 102.702 65.886 76.625 91.270 83.330

2011

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 6.907 7.963 1.980 2.826 4.883 6.051 38.706 18.832 30.198 30.783 19.655 23.177 28.137 26.516

Brindisi 2.113 2.492 694 910 1.549 1.744 12.024 5.741 8.523 8.343 5.641 6.713 8.809 8.255
BAT 2.409 2.675 667 955 1.359 1.848 11.933 5.918 7.382 7.901 4.905 6.092 6.863 6.631

Foggia 3.623 3.997 1.054 1.568 2.834 3.509 22.407 11.920 17.806 17.252 10.668 12.402 15.665 14.527
Lecce 4.180 4.612 1.139 1.545 2.366 3.006 20.415 10.522 14.666 15.868 10.284 13.061 17.289 15.989

Taranto 3.234 3.650 642 1.140 1.547 2.122 15.653 7.893 11.851 12.296 8.486 10.226 12.475 11.297
Puglia 22.466 25.389 6.176 8.944 14.538 18.280 121.138 60.826 90.426 92.443 59.639 71.671 89.238 83.215

Fonte: Sistema informativo regionale (SISR) – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)
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Tav. A10 - �Distribuzione ricoveri fuori regione per provincia di residenza 
dell’assistito per sesso, classe di età. 2008-2010.

Province

2008

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 389 552 319 395 801 1.045 3.250 2.938 2.827 2.711 1.331 1.290 939 851

Brindisi 95 89 64 90 235 267 1.016 844 903 772 414 473 261 231
BAT - - - - - - - - - - - - - -

Foggia 269 367 175 249 492 707 2.867 2.476 2.742 2.709 1.627 1.777 1.414 1.093
Lecce 193 245 160 227 542 659 2.300 1.879 1.846 1.594 796 935 514 425

Taranto 180 241 165 224 393 623 1.736 1.499 1.621 1.572 757 904 517 531
Puglia 1.126 1.494 883 1.185 2.463 3.301 11.169 9.636 9.939 9.358 4.925 5.379 3.645 3.131

2009

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 361 470 264 346 765 1.006 3.153 2.738 2.795 2.522 1.376 1.282 907 756

Brindisi 104 102 63 74 223 270 1.002 820 851 795 395 508 317 224
BAT - - - - - - - - - - - - - -

Foggia 274 400 140 228 577 648 2.729 2.140 2.573 2.562 1.572 1.515 1.270 1.024
Lecce 164 237 163 218 472 598 2.188 1.851 1.796 1.553 807 875 500 454

Taranto 221 268 172 226 357 567 1.706 1.440 1.539 1.551 748 901 528 545
Puglia 1.124 1.477 802 1.092 2.394 3.089 10.778 8.989 9.554 8.983 4.898 5.081 3.522 3.003

2010

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74 maggiore o 
uguale a 75

F M F M F M F M F M F M F M
Bari 289 324 187 243 483 695 2.346 1.950 2.201 1.719 986 957 705 539

Brindisi 79 103 71 89 230 304 978 815 796 762 408 526 246 235
BAT 83 90 74 88 228 289 649 583 715 626 297 291 193 161

Foggia 250 314 141 207 533 683 2.454 2.142 2.409 2.188 1.452 1.481 1.269 971
Lecce 210 216 137 209 488 594 2.138 1.810 1.808 1.516 783 913 484 409

Taranto 156 263 159 210 346 508 1.602 1.333 1.425 1.497 770 822 541 506
Puglia 1.067 1.310 769 1.046 2.308 3.073 10.167 8.633 9.354 8.308 4.696 4.990 3.438 2.821

Fonte: Sistema informativo regionale (SISR) – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)
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Tav. A11 - �Distribuzione ricoveri fuori regione per provincia di residenza 
dell’assistito per sesso, classe di età. 2008-2011. Valori % fatto pari a 
100 il totale provinciale.

Province

2008

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74
maggiore 
o uguale 

a 75
F M F M F M F M F M F M F M

Bari 2,0 2,8 1,6 2,0 4,1 5,3 16,5 15,0 14,4 13,8 6,8 6,6 4,8 4,3 100,0
Brindisi 1,7 1,5 1,1 1,6 4,1 4,6 17,7 14,7 15,7 13,4 7,2 8,2 4,5 4,0 100,0

BAT - - - - - - - - - - - - - - -
Foggia 1,4 1,9 0,9 1,3 2,6 3,7 15,1 13,1 14,5 14,3 8,6 9,4 7,5 5,8 100,0
Lecce 1,6 2,0 1,3 1,8 4,4 5,4 18,7 15,3 15,0 12,9 6,5 7,6 4,2 3,5 100,0

Taranto 1,6 2,2 1,5 2,0 3,6 5,7 15,8 13,7 14,8 14,3 6,9 8,2 4,7 4,8 100,0
Puglia 1,7 2,2 1,3 1,8 3,6 4,9 16,5 14,2 14,7 13,8 7,3 8,0 5,4 4,6 100,0

2009

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74
maggiore 
o uguale 

a 75
F M F M F M F M F M F M F M

Bari 1,9 2,5 1,4 1,8 4,1 5,4 16,8 14,6 14,9 13,5 7,3 6,8 4,8 4,0 100,0
Brindisi 1,8 1,8 1,1 1,3 3,9 4,7 17,4 14,3 14,8 13,8 6,9 8,8 5,5 3,9 100,0

BAT - - - - - - - - - - - - - - -
Foggia 1,6 2,3 0,8 1,3 3,3 3,7 15,5 12,1 14,6 14,5 8,9 8,6 7,2 5,8 100,0
Lecce 1,4 2,0 1,4 1,8 4,0 5,0 18,4 15,6 15,1 13,1 6,8 7,4 4,2 3,8 100,0

Taranto 2,1 2,5 1,6 2,1 3,3 5,3 15,8 13,4 14,3 14,4 6,9 8,4 4,9 5,1 100,0
Puglia 1,7 2,3 1,2 1,7 3,7 4,8 16,6 13,9 14,7 13,9 7,6 7,8 5,4 4,6 100,0

2010

0-1 2-4 5-14 15-44 45-64 65-74
maggiore 
o uguale 

a 75
F M F M F M F M F M F M F M

Bari 2,1 2,4 1,4 1,8 3,5 5,1 17,2 14,3 16,2 12,6 7,2 7,0 5,2 4,0 100,0
Brindisi 1,4 1,8 1,3 1,6 4,1 5,4 17,3 14,4 14,1 13,5 7,2 9,3 4,4 4,2 100,0

BAT 1,9 2,1 1,7 2,0 5,2 6,6 14,9 13,4 16,4 14,3 6,8 6,7 4,4 3,7 100,0
Foggia 1,5 1,9 0,9 1,3 3,2 4,1 14,9 13,0 14,6 13,3 8,8 9,0 7,7 5,9 100,0
Lecce 1,8 1,8 1,2 1,8 4,2 5,1 18,3 15,5 15,4 12,9 6,7 7,8 4,1 3,5 100,0

Taranto 1,5 2,6 1,6 2,1 3,4 5,0 15,8 13,1 14,1 14,8 7,6 8,1 5,3 5,0 100,0
Puglia 1,7 2,1 1,2 1,7 3,7 5,0 16,4 13,9 15,1 13,4 7,6 8,1 5,5 4,6 100,0

Fonte: Sistema informativo regionale (SISR) – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)
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Tav. A12 - �Distribuzione del valore e del numero di ricoveri fuori regione, per 
provincia di origine e regione accettante. Ripartizioni geografiche. 
2008-2010. V.A. e %.

Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. V.A. euro (.000).
ITALIA NORD-OCCIDENTALE

PIEMONTE VALLE DAOSTA LIGURIA LOMBARDIA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 1.852 1.936 1.287 11 26 8 3.123 3.223 1.482 14.921 13.652 10.280
Brindisi 833 863 739 1 14 5 711 853 702 5.835 6.020 4.963

BAT - - 1.161 - - 7 - - 1.095 - - 4.236
Foggia 1.922 2.122 2.266 9 7 16 1.267 962 545 10.649 10.114 9.497
Lecce 1.466 1.414 1.434 8 7 0 1.664 1.221 1.365 10.357 11.716 10.313

Taranto 1.316 1.225 1.304 13 12 15 825 748 1.038 7.650 8.384 7.724
Puglia 7.389 7.559 8.191 43 65 52 7.589 7.007 6.227 49.411 49.886 47.012

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei i ricoveri. V.A. 
ITALIA NORD-OCCIDENTALE

PIEMONTE VALLE DAOSTA LIGURIA LOMBARDIA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 448 399 285 5 10 3 754 768 452 3333 2965 2206
Brindisi 188 232 185 1 5 3 237 243 254 1311 1330 1236

BAT - - 203 - - 3 - - 220 - - 981
Foggia 476 488 490 3 3 6 316 295 227 2297 2087 1949
Lecce 390 404 350 4 3 0 486 422 435 2653 2648 2520

Taranto 268 296 274 7 4 5 337 327 358 1765 1776 1747
Puglia 1.770 1.819 1.787 20 25 20 2.130 2.055 1.946 11.359 10.806 10.639

Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. %
ITALIA NORD-OCCIDENTALE

PIEMONTE VALLE DAOSTA LIGURIA LOMBARDIA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 25,1 25,6 15,7 26,1 39,3 16,0 41,1 46,0 23,8 30,2 27,4 21,9
Brindisi 11,3 11,4 9,0 2,4 22,1 10,4 9,4 12,2 11,3 11,8 12,1 10,6

BAT - - 14,2 - - 13,2 - - 17,6 - - 9,0
Foggia 26,0 28,1 27,7 20,5 10,0 31,4 16,7 13,7 8,8 21,6 20,3 20,2
Lecce 19,8 18,7 17,5 19,8 10,7 0,0 21,9 17,4 21,9 21,0 23,5 21,9

Taranto 17,8 16,2 15,9 31,3 17,9 29,0 10,9 10,7 16,7 15,5 16,8 16,4
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei i ricoveri. %
ITALIA NORD-OCCIDENTALE

PIEMONTE VALLE DAOSTA LIGURIA LOMBARDIA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 25,3 21,9 15,9 25,0 40,0 15,0 35,4 37,4 23,2 29,3 27,4 20,7
Brindisi 10,6 12,8 10,4 5,0 20,0 15,0 11,1 11,8 13,1 11,5 12,3 11,6

BAT 0,0 0,0 11,4 0,0 0,0 15,0 0,0 0,0 11,3 0,0 0,0 9,2
Foggia 26,9 26,8 27,4 15,0 12,0 30,0 14,8 14,4 11,7 20,2 19,3 18,3
Lecce 22,0 22,2 19,6 20,0 12,0 0,0 22,8 20,5 22,4 23,4 24,5 23,7

Taranto 15,1 16,3 15,3 35,0 16,0 25,0 15,8 15,9 18,4 15,5 16,4 16,4
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

> segue

> segue
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Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. V.A. euro (.000).
ITALIA NORD-ORIENTALE

PROV.AUT. 
BOLZANO

PROV.AUT. 
TRENTO VENETO FRIULI VENEZIA 

GIULIA
EMILIA 

ROMAGNA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 141 105 85 180 130 207 3.719 3.759 2.916 1.197 810 837 10.185 11.865 8.765
Brindisi 26 10 35 98 44 92 1.262 1.552 1.320 224 245 252 5.336 4.905 4.805

BAT - - 30 - - - - - 575 - - - - - 2.930
Foggia 73 64 51 113 145 148 1.920 1.733 1.369 240 249 238 13.215 12.633 12.127
Lecce 60 72 67 96 118 121 2.703 2.784 2.962 586 403 362 10.329 10.486 9.814

Taranto 35 40 83 39 119 82 1.750 2.471 2.599 268 382 332 6.760 6.856 6.549
Puglia 336 290 351 526 555 650 11.355 12.300 11.741 2.517 2.089 2.022 45.826 46.744 44.992

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei ricoveri. V.A.
ITALIA NORD-ORIENTALE

PROV.AUT. 
BOLZANO

PROV.AUT. 
TRENTO VENETO FRIULI VENEZIA 

GIULIA
EMILIA 

ROMAGNA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 62 47 36 60 41 50 902 937 774 221 170 176 2347 2380 1795
Brindisi 8 5 14 30 16 31 363 379 375 76 71 86 1157 1092 1163

BAT - - 11 - - - - - 168 - - - - - 700
Foggia 24 28 18 34 38 46 517 438 425 61 76 74 3028 2912 2753
Lecce 28 25 19 40 41 34 840 835 820 150 145 132 2687 2490 2651

Taranto 18 15 23 17 36 23 522 514 522 111 96 105 1639 1615 1613
Puglia 140 120 121 181 172 184 3.144 3.103 3.084 619 558 573 10.858 10.489 10.675

Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. % 
ITALIA NORD-ORIENTALE

PROV.AUT. 
BOLZANO

PROV.AUT. 
TRENTO VENETO FRIULI VENEZIA 

GIULIA
EMILIA 

ROMAGNA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 42,2 36,2 24,3 34,3 23,4 31,9 32,7 30,6 24,8 47,6 38,8 41,4 22,2 25,4 19,5
Brindisi 7,7 3,3 10,0 18,6 8,0 14,1 11,1 12,6 11,2 8,9 11,7 12,4 11,6 10,5 10,7

BAT - - 8,5 - - - - - 4,9 - - - - - 6,5
Foggia 21,8 22,0 14,6 21,4 26,1 22,8 16,9 14,1 11,7 9,6 11,9 11,8 28,8 27,0 27,0
Lecce 17,9 24,8 19,2 18,3 21,2 18,7 23,8 22,6 25,2 23,3 19,3 17,9 22,5 22,4 21,8

Taranto 10,6 13,8 23,5 7,4 21,4 12,6 15,4 20,1 22,1 10,7 18,3 16,4 14,8 14,7 14,6
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei ricoveri. % 
ITALIA NORD-ORIENTALE

PROV.AUT. 
BOLZANO

PROV.AUT. 
TRENTO VENETO FRIULI VENEZIA 

GIULIA
EMILIA 

ROMAGNA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 44,3 39,2 29,8 33,1 23,8 27,2 28,7 30,2 25,1 35,7 30,5 30,7 21,6 22,7 16,8
Brindisi 5,7 4,2 11,6 16,6 9,3 16,8 11,5 12,2 12,2 12,3 12,7 15,0 10,7 10,4 10,9

BAT - - 9,1 - - - - - 5,4 - - - - - 6,6
Foggia 17,1 23,3 14,9 18,8 22,1 25,0 16,4 14,1 13,8 9,9 13,6 12,9 27,9 27,8 25,8
Lecce 20,0 20,8 15,7 22,1 23,8 18,5 26,7 26,9 26,6 24,2 26,0 23,0 24,7 23,7 24,8

Taranto 12,9 12,5 19,0 9,4 20,9 12,5 16,6 16,6 16,9 17,9 17,2 18,3 15,1 15,4 15,1
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

> segue
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Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. V.A. euro (.000).
CENTRO

MARCHE TOSCANA UMBRIA LAZIO
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 1.645 1.600 1.582 3.562 3.787 3.046 2.222 2.234 1.461 8.154 9.027 6.624
Brindisi 492 680 448 1.602 1.885 1.690 377 287 379 2.461 2.735 2.543

BAT - - 527 - - 1.373 - - 447 - - 2.771
Foggia 2.789 2.985 2.674 2.259 2.500 2.733 607 354 493 6.139 6.184 6.957
Lecce 796 1.088 830 2.943 2.914 3.189 770 862 752 6.203 6.437 6.603

Taranto 652 699 850 2.236 2.135 2.185 690 612 499 5.857 6.737 5.468
Puglia 6.375 7.052 6.912 12.603 13.219 14.215 4.667 4.349 4.030 28.815 31.121 30.966

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei i ricoveri. V.A. 
CENTRO

MARCHE TOSCANA UMBRIA LAZIO
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 542 532 615 1306 1175 1060 666 551 301 3592 3511 2386
Brindisi 181 190 162 521 556 562 131 107 121 937 976 920

BAT - - 190 - - 360 - - 136 - - 1003
Foggia 921 883 800 723 822 860 175 107 100 2321 2366 2330
Lecce 281 333 256 1189 1146 1089 318 277 257 2408 2321 2333

Taranto 190 234 264 845 817 759 166 172 155 2345 2309 1938
Puglia 2.115 2.172 2.287 4.584 4.516 4.690 1.456 1.214 1.070 11603 11483 10910

Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. %
CENTRO

MARCHE TOSCANA UMBRIA LAZIO
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 25,8 22,7 22,9 28,3 28,6 21,4 47,6 51,4 36,2 28,3 29,0 21,4
Brindisi 7,7 9,6 6,5 12,7 14,3 11,9 8,1 6,6 9,4 8,5 8,8 8,2

BAT - - 7,6 - - 9,7 - - 11,1 - - 8,9
Foggia 43,8 42,3 38,7 17,9 18,9 19,2 13,0 8,2 12,2 21,3 19,9 22,5
Lecce 12,5 15,4 12,0 23,4 22,0 22,4 16,5 19,8 18,7 21,5 20,7 21,3

Taranto 10,2 9,9 12,3 17,7 16,1 15,4 14,8 14,1 12,4 20,3 21,6 17,7
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei i ricoveri. %
CENTRO

MARCHE TOSCANA UMBRIA LAZIO
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 25,6 24,5 26,9 28,5 26,0 22,6 45,7 45,4 28,1 31,0 30,6 21,9
Brindisi 8,6 8,7 7,1 11,4 12,3 12,0 9,0 8,8 11,3 8,1 8,5 8,4

BAT - - 8,3 - - 7,7 - - 12,7 - - 9,2
Foggia 43,5 40,7 35,0 15,8 18,2 18,3 12,0 8,8 9,3 20,0 20,6 21,4
Lecce 13,3 15,3 11,2 25,9 25,4 23,2 21,8 22,8 24,0 20,8 20,2 21,4

Taranto 9,0 10,8 11,5 18,4 18,1 16,2 11,4 14,2 14,5 20,2 20,1 17,8
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

> segue
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Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. V.A. euro (.000).
MERIDIONE

CAMPANIA ABRUZZO MOLISE BASILICATA CALABRIA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 1.469 996 1.089 2.700 2.876 1.565 522 669 278 6.987 7.938 4.990 563 546 292
Brindisi 362 343 344 346 508 397 117 200 161 360 315 289 96 132 69

BAT - - 667 - - 554 - - 50 - - - - - 9
Foggia 2.880 2.993 2.377 8.475 7.464 5.476 9.165 8.807 8.562 2.188 1.811 1.987 360 81 55
Lecce 723 644 633 661 431 444 193 224 230 375 459 390 187 176 161

Taranto 758 907 1.015 1.023 694 605 302 257 205 3.895 3.799 3.556 307 571 375
Puglia 6.192 5.882 6.125 13.205 11.973 9.043 10.300 10.158 9.487 13.805 14.321 11.212 1.514 1.506 960

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei ricoveri. V.A.
MERIDIONE

CAMPANIA ABRUZZO MOLISE BASILICATA CALABRIA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 618 434 423 1049 1112 732 165 151 89 3157 3222 1935 190 189 143
Brindisi 167 148 128 130 145 157 49 39 42 135 139 129 55 40 27

BAT - - 189 - - 174 - - 18 - - - - - 5
Foggia 1126 964 887 2571 2136 1604 3534 3280 3179 719 654 658 44 30 27
Lecce 249 265 289 218 190 179 61 61 66 133 131 138 83 71 61

Taranto 331 388 391 281 200 198 99 81 63 1816 1690 1484 115 97 126
Puglia 2.491 2.199 2.307 4.249 3.783 3.044 3.908 3.612 3.457 5.960 5.836 4.344 487 427 389

Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. % 
MERIDIONE

CAMPANIA ABRUZZO MOLISE BASILICATA CALABRIA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 23,7 16,9 17,8 20,4 24,0 17,3 5,1 6,6 2,9 50,6 55,4 44,5 37,2 36,3 30,4
Brindisi 5,8 5,8 5,6 2,6 4,2 4,4 1,1 2,0 1,7 2,6 2,2 2,6 6,3 8,7 7,1

BAT - - 10,9 - - 6,1 - - 0,5 - - - - - 0,9
Foggia 46,5 50,9 38,8 64,2 62,3 60,6 89,0 86,7 90,3 15,9 12,6 17,7 23,8 5,4 5,7
Lecce 11,7 10,9 10,3 5,0 3,6 4,9 1,9 2,2 2,4 2,7 3,2 3,5 12,4 11,7 16,8

Taranto 12,2 15,4 16,6 7,7 5,8 6,7 2,9 2,5 2,2 28,2 26,5 31,7 20,3 38,0 39,0
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei ricoveri. % 
MERIDIONE

CAMPANIA ABRUZZO MOLISE BASILICATA CALABRIA
2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 24,8 19,7 18,3 24,7 29,4 24,0 4,2 4,2 2,6 53,0 55,2 44,5 39,0 44,3 36,8
Brindisi 6,7 6,7 5,5 3,1 3,8 5,2 1,3 1,1 1,2 2,3 2,4 3,0 11,3 9,4 6,9

BAT - - - - - 5,7 - - 0,5 - - - - - 1,3
Foggia 45,2 43,8 38,4 60,5 56,5 52,7 90,4 90,8 92,0 12,1 11,2 15,1 9,0 7,0 6,9
Lecce 10,0 12,1 12,5 5,1 5,0 5,9 1,6 1,7 1,9 2,2 2,2 3,2 17,0 16,6 15,7

Taranto 13,3 17,6 16,9 6,6 5,3 6,5 2,5 2,2 1,8 30,5 29,0 34,2 23,6 22,7 32,4
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

> segue
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Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. V.A. euro (.000).
ITALIA INSULARE

SICILIA SARDEGNA
2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 352 449 327 280 56 65
Brindisi 165 62 108 19 18 16

BAT - - - - - 12
Foggia 168 82 78 22 42 18
Lecce 165 166 141 28 39 24

Taranto 278 349 310 29 76 43
Puglia 1.128 1.108 964 377 231 177

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei i ricoveri. V.A. 
ITALIA INSULARE

SICILIA SARDEGNA
2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 172 148 132 50 30 32
Brindisi 69 36 40 8 10 7

BAT - - - - - 6
Foggia 65 44 48 9 16 13
Lecce 80 68 72 18 12 15

Taranto 74 101 70 17 30 20
Puglia 460 397 362 102 98 93

Prov. di origine

Distribuzione valore dei ricoveri. % 
ITALIA INSULARE

SICILIA SARDEGNA
2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 31,2 40,5 33,9 74,1 24,4 36,5
Brindisi 14,6 5,6 11,2 5,1 7,6 9,0

BAT - - - - - 6,5
Foggia 14,9 7,4 8,1 5,7 18,1 10,3
Lecce 14,6 15,0 14,6 7,5 16,8 13,4

Taranto 24,6 31,5 32,2 7,6 33,1 24,2
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Prov. di origine

Distribuzione valore del numero dei ricoveri. % 
ITALIA INSULARE

SICILIA SARDEGNA
2008 2009 2010 2008 2009 2010

Bari 37,4 37,3 36,5 49,0 30,6 34,4
Brindisi 15,0 9,1 11,0 7,8 10,2 7,5

BAT - - - - - 6,5
Foggia 14,1 11,1 13,3 8,8 16,3 14,0
Lecce 17,4 17,1 19,9 17,6 12,2 16,1

Taranto 16,1 25,4 19,3 16,7 30,6 21,5
Puglia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Sistema informativo regionale (SISR)  – ARES Puglia. Elaborazioni IPRES (2012)
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1. Il primo ciclo d’istruzione in Puglia durante l’anno scolastico 2012-2013

L’assetto ordinamentale dell’istruzione e della formazione ha subito negli 
ultimi anni notevoli cambiamenti che hanno riguardato sia il primo sia il se-
condo ciclo. Sulla base della legge n.111/20111 che ha introdotto l’obbligatorie-
tà2 dell’aggregazione delle scuole del primo ciclo in istituti comprensivi, è stata 
attuata in Puglia una riorganizzazione radicale dell’assetto che ha portato alla 
riduzione di 194 scuole. Si è dunque privilegiato un percorso formativo di più 
ampio respiro racchiudendo in una minore quantità di istituzioni scolastiche 
scuole dell’infanzia, scuole primarie e secondarie di primo grado. Tali muta-
menti determinano una certa difficoltà nella comparazione dei dati inerenti 

*	 Membro del comitato di coordinamento dell’Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione 
e Formazione in Puglia.
**	 Dirigente del Servizio Scuola, Università e Ricerca–Regione Puglia.
***	Membro del comitato di coordinamento dell’Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione 
e Formazione in Puglia.
1	 La legge n.111/2011-Disposizioni urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e relativa al 
dimensionamento scolastico - stabilisce che “per garantire un processo di continuità didattica 
nell’ambito dello stesso ciclo di istruzione, a decorrere dall’anno scolastico 2011-2012 la scuola 
dell’infanzia, la scuola primaria e la scuola secondaria di primo grado sono aggregate in istituti 
comprensivi, con la conseguente soppressione delle istituzioni scolastiche autonome costituite se-
paratamente da direzioni didattiche e scuole secondarie di I grado; gli istituti comprensivi per ac-
quisire l’autonomia devono essere costituiti con almeno 1.000 alunni, ridotti a 500 per le istituzio-
ni site nelle piccole isole, nei comuni montani, nelle aree geografiche caratterizzate da specificità 
linguistiche”.
2	 In parte modificata con sentenza della corte costituzionale n.147 del 4 Giugno 2012.
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gli anni più recenti, in tal senso si propone un’analisi che descriva dettagliata-
mente l’assetto del primo ciclo in Puglia nell’anno scolastico 2012/2013.

Attualmente la Puglia presenta 454 istituzioni del primo ciclo e 2.158 ples-
si, con un totale di 420.952 alunni, la cui media per istituzione è di 927. Il 
maggior numero di istituzioni del primo ciclo (Tab.1) è presente a Bari in 
cui si rilevano 132 autonomie. Brindisi, con 41 istituzioni presenta, invece, 
il numero inferiore tra tutte le province. Osservando il numero dei plessi, si 
comprende come la provincia di Bari sia immediatamente seguita da Lecce, 
poco distante in tal senso dal capoluogo pugliese probabilmente per questio-
ni di frammentarietà di quest’ultima a livello territoriale. L’elevato numero di 
comuni porta infatti a dover prevedere necessariamente un maggior numero 
di sedi dislocate sul territorio, che, tuttavia, risultano avere meno studenti in 
media per plesso rispetto alla quantità riguardante l’intera regione.

Tab. 1 – Istituzioni, alunni e plessi del primo ciclo, anno scolastico 2012-2013

N° istituzioni  
I ciclo

N° plessi 
istituzioni  

I ciclo

N° alunni 
istituzioni  

I ciclo

Alunni in 
media per 
istituzione

Alunni in 
media per 

plesso
BARI 132 580 129.983 985 224
BAT 46 172 44.375 965 258
BRINDISI 41 231 40.513 988 175
FOGGIA 82 374 67.296 821 180
LECCE 90 512 77.523 861 151
TARANTO 63 289 61.262 972 212
PUGLIA 454 2.158 420.952 927 195

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

Analizzando i dati disaggregati delle istituzioni in plessi per ogni grado 
(Tab.2), per ciò che riguarda il primo ciclo emerge che la provincia di Bari fa 
da capofila con le scuole dell’infanzia ed elementari, rispettivamente 285 e 198 
plessi. Le scuole medie inferiori invece risultano essere presenti in maggior 
numero nel territorio leccese. La Bat presenta un numero inferiore di plessi 
per ambo le tipologie di scuola.

Per ciò che concerne la popolazione studentesca, si evince come all’inter-
no del primo ciclo il numero più elevato di alunni sia presente a Bari (Fig.1), 
seguono nell’ordine Lecce, Foggia, Taranto, Bat e Brindisi. Tale ordine rima-
ne ugualmente valido per il numero di alunni nelle scuole elementari e nelle 
scuole medie inferiori. Per le scuole dell’infanzia c’è un’inversione in gradua-
toria tra Foggia e Taranto.

In provincia di Taranto si registra il numero medio più elevato di bambini 
nelle scuole dell’infanzia (Fig.2): 116 alunni per plesso. Per la scuola elementa-
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re è la BAT a presentare la media di alunni più elevata, gli stessi edifici ospita-
no 369 alunni in media, lo stesso dicasi per la scuola media inferiore in cui la 
media è di 492 alunni per plesso. I valori più bassi si rilevano per Lecce, in cui, 
dunque, si può ritenere che i plessi scolastici ospitino mediamente un numero 
inferiore di studenti.

Tab. 2 – Plessi scolastici e alunni per grado, anno scolastico 2012-2013.
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BARI 285 198 97 28.697 60.659 40.627 100,69 306,36 418,84 129.983
BAT 86 57 29 9.049 21.047 14.279 105,22 369,25 492,38 44.375
BRINDISI 120 74 37 9.725 18.242 12.546 81,04 246,51 339,08 40.513
FOGGIA 159 131 84 13.550 31.263 22.483 85,22 238,65 267,65 67.296
LECCE 216 179 117 17.471 35.853 24.199 80,88 200,30 206,83 77.523
TARANTO 127 100 62 14.742 28.052 18.468 116,08 280,52 297,87 61.262
PUGLIA 993 739 426 93.234 195.116 132.602 93,89 264,03 311,27 420.952

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

Fig. 1 – Alunni per ogni grado del primo ciclo, livello provinciale*



336� Puglia in cifre 2012

Fig. 2 – Media di alunni per ogni grado del primo ciclo, livello provinciale*

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.
*Dati dell’ANNO SCOLASTICO 2012/2013, organico di fatto rilevato a Novembre dall’U.S.R.

2. Il riordino del secondo ciclo, la nuova offerta formativa in Puglia

Con i D.P.R. 15 marzo 2010 n° 87, n° 88 e n° 89, in attuazione del pia-
no programmatico ex.art. 64 del Decreto legge 112/2008 (convertito in legge 
133/2008), è stata avviata la riforma ordinamentale degli istituti d’istruzione 
secondaria superiore (istituti professionali, tecnici e licei) sulla base delle se-
guenti linee d’indirizzo:
–	 la semplificazione dei piani di studio, per operare un riordino delle speri-

mentazioni esistenti;
–	 la riduzione dell’orario settimanale delle lezioni;
–	 l’obiettivo di fornire agli studenti competenze spendibili per l’inserimento 

nel mondo del lavoro e per il passaggio ai livelli superiori di istruzione.
Attualmente il secondo ciclo presenta le seguenti possibilità di offerta for-

mativa, schematizzata in figura 3. I Licei presentano sei indirizzi; gli istituti 
tecnici sono articolati in due settori: Economico con due indirizzi e Tecnolo-
gico con nove indirizzi; gli istituti professionali si dividono in due settori: il 
primo dei “Servizi”, al cui interno sono presenti quattro indirizzi e il secondo 
“Industrie e artigianato” al cui interno sono presenti due indirizzi.
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Fig. 3 – �Assetto offerta formativa del secondo ciclo, come disciplinata dopo il 
riordino.

LICEI 
1 - Artistico 
2 - Classico 
3 - Linguistico 
4 - Musicale e coreutico 
5 - Scientifico 
6 - Delle scienze umane 

ISTITUTI TECNICI
SETTORE Economico SETTORE Tecnologico
1 - Amministrazione,finanza e marketing 
2 - Turismo

1 - Agraria, agroalimentare e agroindustria 
2 - Chi mica, materiali e biotecnologie 
3 - Costruzioni, ambiente e territorio 
4 - Elettronica ed elettrotecnica 
5 - Grafica e comunicazione 
6 - Informatica e telecomunicazioni 
7 - Meccanica, meccatronica energia 
8 - Sistema moda 
9 - Trasporti e logistica

ISTITUTI PROFESSIONALI
SETTORE Servizi SETTORE Industrie e artigianato
1 - Commerciali 
2 - Per l’enogastronomia e ospitalitˆ alberghiera 
3 - Servizi per l’agricoltura e lo sviluppo rurale 
4 - Servizi socio-sanitari

1 - Produzioni industriali e artigianali 
2 - Manutenzione e assistenza tecnica

Nell’anno scolastico 2012/2013 in Puglia si contano 236 istituzioni del se-
condo ciclo (Tab. 3) con ben 587 plessi, la provincia con il maggior numero di 
istituzioni è Bari, in cui se ne rilevano 72, seconda in graduatoria è Lecce con 
46 istituzioni, ultima è Brindisi con 22. Quest’ultima provincia tuttavia pos-
siede in media 2,8 sedi per ogni istituzione, si deduce così una certa presenza 
sul territorio di diverse sedi, che ospitano i quasi 21.000 studenti. Foggia con 
2,7 plessi in media per istituzione, risulta anch’essa avere più sedi per istituto. 
Per ciò che concerne il numero di alunni, si evidenziano in maggior numero 
le province di Bari e di Lecce, la prima con 69.502, seguita da 41.644 alunni 
nelle scuole leccesi3.

3	 Ogni considerazione riguardante il rapporto tra numerosità del secondo ciclo e condizioni 
demografiche, non può essere effettuata, non avendo a disposizione informazioni anagrafiche che 
facciano comprendere se la numerosità varia nel secondo ciclo per un maggiore o minore abban-
dono degli studi prematuro da parte degli studenti. Tali considerazioni, si sarebbero potute fare 
con maggiore certezza avendo i dati dell’Anagrafe degli studenti, i quali per il momento non sono 
disponibili, tuttavia, per un approfondimento sul tema, si rimanda al par. 4 che tratterà della di-
spersione scolastica.
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Tab. 3 – Numero istituzioni, numero plessi e numero alunni del secondo ciclo

N° istituzioni N°plessi N°alunni
BARI 72 166 69.502
BAT 24 55 20.210
BRINDISI 22 62 20.602
FOGGIA 39 104 34.149
LECCE 46 117 41.644
TARANTO 33 83 30.208
PUGLIA 236 587 216.315

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

In provincia di Bari, nonostante i licei siano 39 e rappresentino la tipologia 
più numerosa di istituzioni, seguiti dai tecnici e dai professionali, si rivelano 
più numerose le sedi degli istituti tecnici (Tab.4). In provincia di BAT sono 
invece gli istituti professionali a presentare un numero maggiore di plessi, con 
un numero medio di alunni per istituzione e per plesso più elevato degli istitu-
ti tecnici e dei licei (Fig.3). Anche nel caso di Brindisi, il numero di plessi più 
elevato riguarda gli istituti professionali e la media di alunni all’interno degli 
stessi e delle istituzioni, come nel caso precedentemente citato, risulta molto 
elevato.

In provincia di Foggia sono presenti in prevalenza i licei ma, in maggior 
misura, risultano dislocate sul territorio le sedi degli istituti tecnici, i quali 
hanno all’interno della provincia la media più elevata di studenti per istitu-
zione.

La provincia di Lecce è l’unica in cui tra i tecnici e i licei c’è un divario in 
valore assoluto di quasi 8.000 studenti, con 35 istituzioni e 44 plessi, tale tipo-
logia di scuola contiene 571 studenti per istituzione e poco meno per plesso.

Nel caso di Taranto si rileva una grande importanza dei licei in cui si con-
tano mediamente 781 studenti circa per istituzione, il numero più elevato in 
tutta la regione, che indica una forte concentrazione all’interno dei sedici licei 
presenti sul territorio.

Va inoltre specificato che è presumibile una maggiore coincidenza tra ples-
si e istituzioni liceali, in quanto questi ultimi necessitano di spazi meno ampi 
per laboratori e attrezzature, diversamente dai tecnici e dai professionali, che 
si propongono di erogare una formazione più vicina e immediatamente spen-
dibile nel mondo del lavoro.
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Tab. 4 – �N° istituzioni e plessi, media di alunni frequentanti e totale alunni, per 
tipologia di scuola, livello provinciale, anno scolastico 2012-2013.

Provincia Tipo istituto N°
istituzioni N° plessi

Media 
alunni per 
istituzione

Media 
alunni 

per 
plesso

Totale 
alunni

Bari
LICEI 39 47 756,0 627,3 29.485
IST. TECNICI 32 73 771,6 338,2 24.690
IST. PROFESSIONALI 21 46 729,9 333,2 15.327

BAT
LICEI 12 15 684,8 547,8 8.217
IST. TECNICI 9 18 595,1 297,6 5.356
IST. PROFESSIONALI 9 22 737,4 301,7 6.637

Brindisi
LICEI 11 16 697,2 479,3 7.669
IST. TECNICI 11 26 711,2 300,9 7.823
IST. PROFESSIONALI 7 20 730,0 255,5 5.110

Foggia
LICEI 27 36 586,3 439,7 15.830
IST. TECNICI 21 47 598,9 267,6 12.577
IST. PROFESSIONALI 13 21 441,7 273,4 5.742

Lecce
LICEI 35 44 571,4 454,5 19.998
IST. TECNICI 19 35 635,7 345,1 12.079
IST. PROFESSIONALI 15 38 637,8 251,8 9.567

Taranto
LICEI 16 20 781,7 625,4 12.507
IST. TECNICI 15 33 685,1 311,4 10.277
IST. PROFESSIONALI 14 30 530,3 247,5 7.424

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

Fig. 3 – �Media di alunni per istituzione, per tipologia di scuola, livello 
provinciale, anno scolastico 2012-2013.

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.
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Nell’ambito di tutte le province emerge un dato comune (Fig.3): i licei rap-
presentano la scuola con maggiore utenza, concentrandosi dal 37% al 48% de-
gli studenti di ogni provincia, eccetto Brindisi, dove gli istituti più frequentati 
sono i tecnici anche se si differenziano di un solo punto percentuale rispetto 
ai licei. Nelle restanti province i tecnici sono la seconda scuola maggiormente 
frequentata e i professionali la terza, eccetto che nella provincia di Barletta-
Andria- Trani, in cui l’ordine è invertito.

Fig. 4 – �Percentuale degli alunni frequentanti per tipologia di scuola superiore, 
livello provinciale, anno scolastico 2012-2013.

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

I dati fin qui commentati rappresentano la totalità degli alunni nelle scuole 
senza alcuna suddivisione tra le classi; per avere maggior contezza degli orien-
tamenti degli alunni si propone, nel paragrafo successivo, un’analisi inerente 
gli alunni frequentanti la prima classe, al fine di esaminare gli andamenti e 
l’orientamento degli studenti negli ultimi tre anni.
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3. L’orientamento degli studenti pugliesi dopo la riforma della secondaria 
superiore

Per poter avere un’adeguata misura delle scelte degli studenti al primo 
anno, si è analizzata la situazione delle prime classi per indirizzo dall’anno 
scolastico 2010-2011 all’anno scolastico 2012-2013, considerando dunque 
il periodo successivo al riordino nella sua totalità. Il trend dei frequentanti 
il primo anno della secondaria di secondo grado in Puglia negli ultimi tre 
anni ci consente di tracciare un primo bilancio degli effetti della riforma su-
gli orientamenti delle famiglie e degli studenti. Peraltro, analizzando solo ed 
esclusivamente ciò che accade al primo anno, si evita di incorrere in interpre-
tazioni errate, supponendo che nel primo quadrimestre del primo anno ci sia 
ancora una bassa dispersione. Complessivamente il numero dei frequentanti il 
primo anno passa da 47.640 nell’anno scolastico 2010-2011 a 48.621 nell’anno 
scolastico 2012-2013.

Tab. 5 - Alunni frequentanti il primo anno per tipologia di scuola

SCUOLE SECONDARIE II GRADO 2010-2011 2011-2012 2012-2013
Licei 21.285 21.648 20.359
Istituti tecnici 14.386 15.627 15.699
Istituti professionali 11.969 12.451 12.563
TOTALE 47.640 49.726 48.621

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

I frequentanti il primo anno dei licei diminuiscono nel triennio considera-
to, mentre aumentano i frequentanti dei tecnici e dei professionali. È tuttavia 
interessante scendere nel dettaglio dei singoli settori e indirizzi.

Nei licei si registra un calo dei frequentanti il primo anno nel Classico, nel-
lo Scientifico e nelle Scienze Umane. Aumentano gli studenti al primo anno 
negli altri licei.

Tab. 6 – Alunni frequentanti il primo anno nei licei per tipologia di indirizzo

LICEI 2010-2011 2011-2012 2012-2013
Artistico 1.348 1.626 1.511
Classico 3.633 3.407 3.134
Linguistico 2.393 2.717 2.740
Musicale e coreutico 77 129 206
Scientifico 10.412 10.327 9.575
Scienze umane 3.422 3.442 3.193
TOTALE LICEI 21.285 21.648 20.359

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.



342� Puglia in cifre 2012

Negli istituti tecnici si verifica un calo dei frequentanti il primo anno nel 
settore economico e un aumento nel settore tecnologico. Rispetto a quest’ul-
timo settore, si registra un aumento degli iscritti a Chimica, Materiali e Bio-
tecnologie; ad Elettronica ed Elettrotecnica; a Grafica e Comunicazione; al 
Sistema della Moda e a Trasporti e Logistica. Nel settore economico l’aumento 
riguarda i frequentanti il primo anno nell’indirizzo Turismo.

Tab. 7 – �Alunni frequentanti il primo anno negli istituti tecnici per tipologia di 
indirizzo

ISTITUTI TECNICI 2010-2011 2011-2012 2012-2013
Agraria, agroalimentare e agroindustria 422 417 373
Chimica, materiali e biotecnologie 787 1.126 1.215
Costruzioni, ambiente e territorio 1.177 1.123 1.044
Elettronica ed elettrotecnica 1.229 1.338 1.266
Grafica e comunicazione 0 121 162
Informatica e telecomunicazioni 1.760 2.106 2.288
Meccanica meccatronica energia 830 917 1.054
Sistema moda 0 98 70
Trasporti e logistica 782 783 932
Totale IT (settore tecnologico) 6.987 8.029 8.404
Amministrazione finanza e marketing 6.557 6.620 6.125
Turismo 842 978 1.170
Totale IT (settore economico) 7.399 7.598 7.295
TOTALE ISTITUTI TECNICI 14.386 15.627 15.699

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

I frequentanti il primo anno degli istituti professionali aumentano in ambo 
i settori (Servizi; Industria e Artigianato). Nel primo settore i frequentanti il 
primo anno aumentano dappertutto, salvo nei Servizi per l’agricoltura e lo 
sviluppo rurale e nei Servizi commerciali. Nel secondo diminuiscono i fre-
quentanti gli istituti professionali per Produzioni industriali e artigianali.

Tab. 8 – �Alunni frequentanti il primo anno negli istituti professionali per 
tipologia di indirizzo

ISTITUTI PROFESSIONALI 2010-2011 2011-2012 2012-2013
Enogastronomia e ospitalita’ alberghiera 4.490 4.984 5.182
Servizi commerciali 2.387 2.031 1.979
Servizi per l’agricoltura e lo sviluppo rurale 163 139 115
Servizi socio-sanitari 1.672 1.997 1.929
Totale IP (settore servizi) 8.712 9.151 9.205
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Manutenzione e assistenza tecnica 1.948 2.035 2.111
Produzioni industriali e artigianali 1.309 1.265 1.247
Totale IP (settore industrie e artigianato) 3.257 3.300 3.358
TOTALE ISTITUTI PROFESSIONALI 11.969 12.451 12.563

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

4. Dispersione scolastica

In Puglia sono stati attuati negli ultimi anni diversi interventi direttamente 
o indirettamente finalizzati a combattere l’abbandono precoce della scuola, le 
evasioni dall’obbligo formativo e le frequenze irregolari attraverso il rafforza-
mento delle competenze.

Tra tutti i gradi d’istruzione, il tasso più alto di dispersione si registra nelle 
scuole secondarie superiori, in cui pare che il fenomeno sia diffuso in maggior 
misura in alcune province e per alcune tipologie.

Mentre, per ciò che concerne il primo ciclo, non si rilevano grosse proble-
matiche: gli abbandoni sono vicini allo 0 così come le evasioni dall’obbligo 
formativo e le non ammissioni agli esami, i valori leggermente più alti riguar-
dano le non ammissioni all’anno successivo (Tab. 9).

Tab. 9 – Indicatori di dispersione nel primo ciclo, livello regionale
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V.a. 770 432 5242 3286 6950 1581
% su iscritti 0,25% 0,14% 1,69% 1,06% 2,24% 0,51% 99,22%

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

Con riferimento all’anno scolastico 2011/2012, nell’ambito del secondo ci-
clo, è emerso a livello regionale un rapporto frequentanti/iscritti pari al 95%. 
A livello provinciale, il rapporto più basso si registra a Taranto. Analizzando 
i vari indicatori riportati in tabella 10 (Fig.5) si rileva che gli abbandoni e le 
evasioni dall’obbligo formativo sono molto elevati in provincia di Foggia, così 
come le non ammissioni all’anno successivo e agli esami. Per le frequenze irre-
golari è Brindisi ad avere la peggior performance. La migliore performance si 
registra nel capoluogo di regione, prima tra le province per tutti gli indicatori 
presi in considerazione, eccetto per gli abbandoni, in cui è seconda a Brindisi.
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Tab. 10 – Indicatori di dispersione, livello provinciale, valori percentuali.
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BARI 96,2% 1,56% 0,36% 0,04% 4,23% 2,23% 7,62%
BRINDISI 96,3% 1,21% 1,00% 0,17% 4,73% 5,05% 9,28%
BAT 96,8% 1,66% 0,66% 0,01% 5,06% 3,18% 9,24%
FOGGIA 95,2% 3,29% 1,12% 3,08% 10,49% 4,23% 12,40%
LECCE 95,1% 2,60% 0,55% 0,24% 5,56% 4,81% 8,40%
TARANTO 94,9% 1,98% 0,52% 0,14% 7,14% 2,87% 10,18%
PUGLIA 95,7% 1,94% 0,59% 0,36% 5,60% 3,40% 8,90%

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

Fig. 5–Indicatori di dispersione, livello provinciale.

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

Potrebbe essere utile cercare di individuare quali siano le tipologie di scuo-
le in cui le disaffezioni risultano più frequenti. Tale passaggio risulta fonda-
mentale per conoscere e combattere il fenomeno, proprio in quanto, rispetto 
ai dati che saranno di seguito commentati, la dispersione pare sia particolar-
mente concentrata in alcune aree e in alcune tipologie di istituti.

Per ciò che concerne i Licei (Tab.11), i dati sembrano molto rassicuranti, in 
ogni caso, sono le ripetenze e le non ammissioni a presentare dei valori al di 
sopra dell’1%. A livello di ripetenze e non ammissioni, rispettivamente Taran-
to e Foggia mostrano i valori percentuali più elevati.
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Tab. 11 – �Indicatori di dispersione nei licei, livello provinciale, anno scolastico 
2011-2012.

LICEI (VALORI PERCENTUALI RISPETTO AL NUMERO DI ISCRITTI)

Abbandoni Evasioni Non ammessi
esami Ripetenze Frequenze 

irregolari Non ammessi

BARI 0,45% 0,05% 0,00% 1,69% 1,07% 3,04%
BRINDISI 0,57% 0,71% 0,00% 1,04% 0,71% 3,64%
BAT 0,17% 0,03% 0,03% 2,32% 0,21% 2,52%
FOGGIA 0,60% 0,06% 0,00% 2,77% 0,98% 4,40%
LECCE 0,91% 0,16% 0,01% 2,30% 2,07% 3,87%
TARANTO 0,57% 0,17% 0,01% 3,04% 0,43% 2,87%

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

Ben altri livelli (Tab.12) si riscontrano per ciò che concerne gli istituti tec-
nici. Le migliori performance in termini di abbandoni così come in termini 
di evasioni e di ripetenze si registrano nella provincia di BAT. Per ciò che 
riguarda le frequenze irregolari, è il capoluogo che registra il livello più basso. 
Le non ammissioni agli esami risultano poco significative in tutte le province, 
diversamente dalle non ammissioni agli anni successivi. La provincia di Fog-
gia mostra dei valori preoccupanti: gli abbandoni maggiori nell’ambito degli 
istituti tecnici, quasi al 5%, le evasioni dall’obbligo formativo all’1,7% e, anco-
ra, le ripetenze al 15% e le non ammissioni al 16,4% (una differenza maggiore 
del 10% tra licei e tecnici).

Tab. 12 – �Indicatori di dispersione negli istituti tecnici, livello provinciale, anno 
scolastico 2011-2012.

ISTITUTI TECNICI (VALORI PERCENTUALI RISPETTO AL NUMERO DI ISCRITTI)

Abbandoni Evasioni Non ammessi
esami Ripetenze Frequenze 

irregolari Non ammessi

BARI 1,33% 0,42% 0,08% 5,66% 1,64% 9,36%
BRINDISI 1,27% 0,27% 0,00% 7,95% 5,11% 10,00%
BAT 0,87% 0,00% 0,00% 4,34% 2,74% 10,54%
FOGGIA 4,89% 1,69% 0,14% 14,96% 4,99% 16,41%
LECCE 2,14% 0,71% 0,16% 7,09% 4,31% 10,43%
TARANTO 2,48% 0,45% 0,28% 8,88% 3,81% 14,39%

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

Come si può osservare dalla Tabella 13, sono gli istituti professionali a rac-
cogliere il maggior numero di problematiche che compongono il quadro della 
dispersione, in particolare sembra che a Brindisi siano concentrate le maggio-
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ri evasioni e frequenze irregolari. E’ ancora una volta a Foggia che si rivelano 
le maggiori non ammissioni agli esami, ripetenze e non ammissioni all’anno 
successivo (seguita solo da Taranto); sugli abbandoni, invece, la peggiore per-
formance è nel leccese.

Tab.13 – �Indicatori di dispersione negli istituti professionali, livello provinciale, 
anno scolastico 2011-2012.

ISTITUTI PROFESSIONALI (VALORI PERCENTUALI RISPETTO AL NUMERO DI ISCRITTI)

Abbandoni Evasioni
Non 

ammessi
esami

Ripetenze Freq 
irregolari

Non 
ammessi

BARI 4,69% 0,99% 0,05% 7,51% 6,21% 15,20%
BRINDISI 2,22% 2,38% 0,65% 7,14% 12,39% 18,03%
BAT 3,76% 1,72% 0,00% 8,54% 6,77% 16,21%
FOGGIA 4,88% 1,82% 11,89% 15,27% 7,87% 18,27%
LECCE 5,77% 0,97% 0,68% 8,70% 9,67% 12,87%
TARANTO 3,98% 1,22% 0,18% 12,65% 6,23% 18,72%

Fonte: Elaborazioni Osservatorio Regionale dei Sistemi di Istruzione e Formazione in Puglia su dati dell’Ufficio 
Scolastico Regionale.

Le politiche di lotta alla dispersione e all’abbandono scolastico degli ultimi 
anni hanno prodotto risultati che allontanano la Puglia dai ritardi accumulati 
nel tempo. Le evasioni, per esempio, sono già vicine allo zero. Le ripetenze ed i 
numeri dei non ammessi ci indicano un significativo attaccamento alla scuola 
da parte degli studenti anche nel secondo ciclo.

Tra gli strumenti di prevenzione e contrasto della dispersione scolastico-
formativa risultano centrali quelli informativi. Infatti, il miglioramento conti-
nuo della qualità del sistema e la coerenza della programmazione degli inter-
venti passa anche attraverso l’ampliamento dei dati conoscitivi disponibili ed 
il rafforzamento delle funzioni di monitoraggio sull’adeguatezza ed efficacia 
dell’offerta formativa erogata sul territorio.

L’articolo 3, comma 4, del d.lgs. 76/2005 ha introdotto la previsione di un 
sistema informativo integrato su base nazionale relativo ai sistemi di istruzio-
ne e formazione. Tale sistema, nel garantire informazioni, permette la trac-
ciabilità dei soggetti all’interno dei percorsi educativi, utile anche ai fini del 
monitoraggio dell’abbandono scolastico e formativo.

In questo solco normativo si inserisce l’Osservatorio della Regione Puglia 
che, attraverso una pagina interattiva pubblica, offre un servizio utile per il 
mondo della scuola e per rendere sempre più effettivo l’esercizio del diritto 
allo studio, ma è anche uno strumento fondamentale di orientamento, rivolto 
agli studenti e alle famiglie, per una scelta “consapevole” dei percorsi, soprat-
tutto nel delicato passaggio dalla scuola media alla scuola superiore, fornendo 
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ogni informazione utile sulle singole scuole, sulla tipologia dell’offerta forma-
tiva, sugli specifici indirizzi attivati e su quali, tra questi, incrocino meglio la 
domanda reale di lavoro. Detto Portale consente di effettuare ricerche su tutte 
le scuole presenti sul territorio regionale, sull’offerta formativa dopo la terza 
media ai fini dell’orientamento scolastico, sull’elenco di istituzioni scolastiche 
che erogano qualifiche professionali triennali, sull’anagrafe dell’edilizia scola-
stica, nonché di effettuare studi e analisi scaricando dati, nell’area dedicata ai 
ricercatori.

L’Osservatorio, finanziato dal Fondo Sociale Europeo e realizzato dall’ 
Agenzia Regionale per la Tecnologia e l’Innovazione, è stato attivato median-
te protocollo d’intesa con l’Ufficio Scolastico Regionale, al fine di supportare 
la definizione della strategia e della programmazione regionale in materia di 
istruzione e formazione (QT, 2012).

5. Le best practice pugliesi: diritti a scuola e interventi per l’edilizia scolastica

Il rafforzamento e l’innalzamento qualitativo delle competenze acquisibili 
nei percorsi dell’istruzione scolastica rappresentano un fondamentale obietti-
vo strategico per il cui raggiungimento risultano funzionali anche le azioni di 
prevenzione dei fenomeni di abbandono precoce e di dispersione scolastica di 
cui si è trattato nei precedenti paragrafi. Queste ultime sono mirate ad incen-
tivare la motivazione/rimotivazione allo studio dello studente, la “riaffezione” 
ai luoghi dell’apprendimento, la crescita di sicurezza e di autostima rispetto ai 
pari.

In quest’ottica, un investimento qualificante, cui sono state destinate diver-
se decine di milioni delle risorse FSE, è il progetto “Diritti a scuola”, oggetto 
di Accordo tra il MIUR e la Regione Puglia, orientato al recupero di studenti 
con specifiche lacune in italiano e matematica, che, valendosi del personale 
docente aggiuntivo, ha consentito alla Puglia di ottenere notevoli risultati in 
termini di miglioramento dei livelli di competenza, (come attestato dalle in-
dagini Ocse-Pisa, da cui si evince che la Puglia supera la media nazionale e la 
media delle regioni centrali ed è oltre 20 punti sopra la media meridionale). 
Detto progetto, riconosciuto ormai come una “buona pratica” pugliese anche 
al livello europeo, ha anche contribuito a ridurre i fenomeni dell’abbandono 
e della dispersione scolastica (nonostante persistano delle aree e delle tipolo-
gie di scuola particolarmente critiche), come rilevato recentemente dal Rap-
porto di Banca d’Italia sulle Economie Regionali (giugno 2012), per il quale 
le dinamiche più recenti segnalano che in Puglia la partecipazione agli studi 
secondari superiori è maggiore di quella meridionale e supera di oltre 3 punti 
quella nazionale, con un trend costante di crescita pari a 25 punti percentuali 
dal 1995 ad oggi. Inoltre, nell’ultima edizione si è ritenuto opportuno carat-
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terizzare ulteriormente il progetto anche come strumento di integrazione e 
di inclusione di alunni cosiddetti “deboli” e a rischio disagio, prevedendo un 
sostegno psicologico e un orientamento scolastico e professionale, collocan-
dolo per questo nell’asse ‘inclusione sociale’ dell’FSE. Quest’ultima forma di 
sostegno è consistita nell’attivazione di uno sportello di ascolto, orientamento 
e tutoraggio individuale nelle scuole superiori, rivolto a fornire informazio-
ni e supporto psicologico all’utenza in condizione di svantaggio o a rischio 
di emarginazione sociale; mentre nelle scuole primarie e secondarie di pri-
mo grado viene fornito un supporto di consulenza psicologica per favorire 
l’integrazione sociale dello studente, un’attività informativa per i genitori in 
svantaggio circa i servizi di istruzione, formazione e del lavoro che possano fa-
vorire i processi di integrazione sociale nonché un’attività informativa sui temi 
dell’intercultura e della mediazione culturale nelle scuole a più alta incidenza 
di ragazzi provenienti da famiglie immigrate. Per avere un’idea del feedback 
positivo restituito dalle esperienze degli anni precedenti, basti considerare che 
l’edizione 2012/2013 ha coinvolto 180 mila studenti, 4.604 docenti aggiunti-
vi,1.447 unità di personale ATA, su 954 progetti presentati da 300 scuole, ed 
ha richiesto un investimento di risorse FSE pari a 32 milioni di euro.

D’altro canto, il miglioramento della qualità del servizio educativo ed il 
potenziamento e la qualità dell’offerta formativa non possono prescindere, na-
turalmente, dalla qualità delle infrastrutture scolastiche e di tutto ciò che co-
stituisce “ambiente per l’apprendimento”. Per questo la Regione Puglia, in con-
trotendenza rispetto ai recenti tagli governativi che hanno progressivamente 
ridotto fino ad annullare qualunque finanziamento, ha considerato l’edilizia 
scolastica una priorità alta della propria agenda politica ed ha investito rile-
vanti risorse proprie nella messa in sicurezza ed adeguamento a norma degli 
edifici scolastici. Il patrimonio edilizio scolastico pugliese, tuttavia, necessita 
di ingenti interventi infrastrutturali per far fronte a emergenze funzionali e 
fabbisogni non soddisfatti che emergono dal territorio, nonché di interventi 
a carattere innovativo finalizzati ad incrementare l’attrattività ed elevare gli 
attuali livelli di sicurezza, a migliorare la qualità di vita degli studenti e del 
personale scolastico, a garantire la partecipazione delle persone diversamente 
abili. A tal fine, in questi mesi, nell’ambito della riprogrammazione delle risor-
se del Fondo Sviluppo e Coesione sono state destinate risorse pari a circa 100 
milioni di euro alla riqualificazione del patrimonio scolastico, coerente con 
l’obiettivo della riduzione dei livelli di dispersione scolastica, dell’innalzamen-
to qualitativo dell’attività didattica e del miglioramento dell’apprendimento. 
Strategia che si integra con gli investimenti materiali ed immateriali compiuti 
fino ad oggi con le risorse dei PON e dei PO FESR e FSE della Regione Puglia.

Nella stessa ottica, in linea con l’approccio nazionale, si è dato sempre più 
impulso alla diffusione di tecniche didattiche e di apprendimento innovativo 
attraverso l’uso di strumenti tecnologicamente avanzati. Negli ultimi anni la 
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scuola italiana ha reimpostato il suo lavoro secondo due filoni: 1) l’aula è di-
ventata sempre più laboratorio, luogo in cui si elabora e si rielabora il sapere, 
2) gli ambienti per l’apprendimento si sono dotati di strumenti digitali e di 
connettività, che rendono disponibili immediatamente notevoli quantità di 
informazioni, che vengono rielaborate socialmente. Oggi, il social learning e 
la metodologia dell’iper-pertinenza rappresentano un’opportunità per l’attua-
zione di un progetto di innovazione paradigmatica nella scuola che, attraverso 
un approccio più avanzato al digitale, favorisce il passaggio dalla fruizione 
alla produzione di contenuti digitali. In Puglia, l’avvio nell’anno scolastico 
2012/2013 del Progetto Sperimentale “Laboratori Social learning”, destinato 
ad una rete di 7 istituzioni scolastiche, ha promosso la sperimentazione su un 
campione di scuole di tecniche e processi di apprendimento che utilizzano le 
logiche del social learning, ponendosi in linea con il Piano nazionale scuola 
digitale e con le politiche regionali in materia di Agenda digitale, per la rea-
lizzazione di interventi didattici in ambito curriculare volti a promuovere la 
sperimentazione di metodologie di apprendimento improntate alle logiche di 
rete dei social network e finalizzati alla produzione di smart book di classe.

6. Il sistema d’istruzione e formazione tecnica superiore: dall’istituzione 
all’attuale assetto in Italia e in Puglia

Il sistema d’Istruzione e Formazione Tecnica Superiore è stato istituito 
dall’art. 69 della legge del 17 maggio 1999 n°144 per riqualificare e ampliare 
a livello post-secondario l’offerta formativa destinata a giovani adulti occu-
pati e non occupati. Le regioni sono responsabili della programmazione de-
gli interventi formativi che rispondono alla domanda di tecnici specializzati 
provenienti dai settori produttivi maggiormente interessati dall’innovazione 
tecnologica e dall’internazionalizzazione dei mercati.

Il sistema, rispetto al modo in cui era stato istituito, ha subito un’impor-
tante evoluzione normativa e metodologica che ha portato all’attuale assetto. 
Dunque il percorso per il potenziamento della formazione tecnico superiore 
è alquanto complesso e consta di una serie di fasi caratterizzate da interventi 
che, al fine di un’analisi esaustiva, si riassumeranno di seguito.
A)	 1999-2001: inizia la configurazione del sistema dell’Istruzione e Forma-

zione tecnico-superiore, viene adottato il regolamento di attuazione della 
legge istitutiva n. 436 del 31 ottobre 2000 ed avviato il processo di indivi-
duazione delle figure di riferimento.

B)	 2002-2004: si effettua la definizione dell’organizzazione della formazione 
tecnico-superiore, attraverso accordi unificati in conferenza Stato-Regio-
ni. Si individuano cinque settori di riferimento (Agricoltura; Industria e 
artigianato; Commercio, turismo e trasporti; Servizi assicurativi e finan-
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ziari; Servizi pubblici o privati d’interesse sociale); vengono definiti gli 
standard delle competenze di base trasversali, competenze tecnico-pro-
fessionali e i criteri di valutazione di queste ultime.

C)	 2004-2007: con le linee guida dell’accordo 25 novembre 2004 la program-
mazione dei piani regionali diventa pluriennale e vengono costituiti i poli 
formativi di settore (122 in Italia). Questi ultimi hanno come obiettivo 
l’aggiornamento dei docenti, il trasferimento tecnologico alle piccole e 
medie imprese e l’accompagnamento al lavoro.

D)	 FASE ATTUALE (post 2008). Viene adottato il DPCM 25 gennaio 2008 
previa intesa Conferenza Stato-Regioni e Autonomie Locali su proposta 
dei Ministeri dell’Istruzione, del Lavoro e dello Sviluppo economico. Il 
decreto in questione ha natura di atto d’indirizzo e indica gli obiettivi da 
conseguire, le tipologie d’intervento, le caratteristiche dei percorsi e gli 
standard organizzativi.

Le tipologie d’intervento previste sono qui di seguito richiamate.
1) La costituzione degli Istituti Tecnici Superiori (ITS) per la realizzazione 

di percorsi in grado di rispondere a fabbisogni formativi diffusi sul territo-
rio nazionale con riferimento ad ampie aree tecnologiche. I corsi durano 4 
semestri, 1800-2000 ore; (possono durare fino a sei semestri previo accordo 
con le Università); essi sono finalizzati al conseguimento del titolo di Diploma 
superiore.

2) L’istituzione di percorsi di Istruzione e Formazione Tecnica Superiore 
(IFTS) che rispondano a fabbisogni formativi più strettamente collegati alle 
esigenze locali. Questi ultimi sono progettati e gestiti da scuola, università, 
formazione professionale e imprese e prevedono una durata di 2 semestri, per 
un totale di 800/1000 ore, al cui termine si consegue il titolo di specializzazio-
ne tecnico superiore.

3) Le misure per favorire lo sviluppo dei poli tecnico-professionali.
Attualmente gli Istituti Tecnici Superiori istituiti in Italia sono 62, di cui 28 

nell’area delle nuove tecnologie per il made in Italy; 11 nell’area della mobili-
tà sostenibile; 9 nell’area dell’efficienza energetica; 6 nell’area delle tecnologie 
innovative per i beni e le attività culturali; 6 nell’area delle tecnologie della 
informazione e della comunicazione e 2 nell’area delle nuove tecnologie della 
vita (www.indire.it). I dati riportati mostrano come circa la metà degli ITS, 
sono riferiti all’area Nuove tecnologie per il made in Italy, che rappresenta 
tradizionalmente il settore di punta dell’industria italiana.

È importante sottolineare che l’area “Nuove tecnologie per il made in Italy” 
racchiude ambiti molto diversi fra loro, in particolare Meccanica, Alimenta-
re, Moda, Servizi alle imprese e Sistema Casa. Gli ITS dell’ambito Meccanica 
e quelli dell’ambito Moda sono concentrati nel centro-nord del Paese, quelli 
dell’ambito Alimentare nel centro-sud.
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La Puglia sta orientando le proprie policies in materia di Istruzione al po-
tenziamento della formazione tecnico-scientifica e tecnologica con l’incremento 
dei percorsi da parte degli Istituti Tecnici Superiori – ITS (Fig.6), e alla promo-
zione e al sostegno di reti territoriali tra i sistemi dell’istruzione, della forma-
zione e del lavoro, che siano prodromiche alla costituzione dei Poli tecnico-
professionali ai fini della costruzione sul territorio di un sistema di istruzione 
e formazione non solo coerente con i fabbisogni formativi espressi dal sistema 
produttivo, ma capace di facilitare l’accesso alle opportunità formative ad una 
più ampia platea di utenti, grazie a momenti diversificati di approfondimento 
e di specializzazione professionale, valorizzando la flessibilità organizzativa 
delle istituzioni scolastiche e formative. Tali interventi risultano altresì fonda-
mentali per far creare sinergie positive tra filiere formative e filiere produttive, 
utili a superare il mismatch tra domanda e offerta di lavoro.

Fig .6 – Elenco degli ITS presenti in Puglia e delle reti di partners.
Sistema Alimentare–Settore Produzioni agroalimentari

Provincia: Bari
Soci Fondatori dell’ITS: IIS “B. Caramia–F. Gigante”–Locorotondo (BA)  (Ente di riferimento)

·	 BCC di Locorotondo (BA) ·	 Enolife s.r.l. (BA)
·	 ACMC FRUIT s.r.l. (BA) ·	 Federazione Coldiretti Puglia (BA)
·	 Associazione della Terza Età e del Libero 

Sapere "Valle d’Itria" di Locorotondo (BA)
·	 Gruppo di Azione Locale G.A.L. "Terra dei 

Trulli e di Barsento" (BA)
·	 Associazione Regionale Consorzi Difesa Puglia 

Assocodipuglia (BA)
·	 Gruppo di Azione Locale G.A.L. "Valle d'Itria" 

(BA)
·	 Camera di Commercio di Brindisi (BR) ·	 IIS Copertino (LE)
·	 Caroli Stefano (TA) ·	 IISS "A. Agherbino" (BA)
·	 Centro di Ricerca e Sperimentazione in 

Agricoltura "Basile Caramia" (BA)
·	 IISS "C. Mondelli" (TA)

·	 CO. VI. P. Consorzio Vivaistivo Pugliese (BA) ·	 IISS "De Nora" (BA)
·	 Collegio dei Periti Agrari e dei Periti Agrari 

Laureati della Provincia BAT (BT)
·	 IISS "E. Majorana–L. da Vinci" (BA)

·	 Collegio Interprovinciale degli Agrotecnici ed 
Agrotecnici laureati di Bari e BAT (BA)

·	 IISS "E. Pantanelli" (BR)

·	 Collegio Periti Agrari e Periti Agrari laureati di 
Bari (BA)

·	 IISS "G. De Gemmis" (BA)

·	 Collegio provinciale dei Periti Agrari e dei 
Periti Agrari Laureati di Taranto (TA)

·	 IISS "G. Pavoncelli" (FG)

·	 Comune di Andria (BT) ·	 IISS (I.P.S.I.A. – I.T.C. – I.S.) "P. Sette" (BA)
·	 Comune di Cisternino (BR) ·	 IISS "T. Fiore" (BA)
·	 Comune di Locorotondo (BA) ·	 IPAA "G. Fortunato" (PZ)
·	 Comune di Terlizzi (BA) ·	 IPSSAR "A. Perotti" (BA)
·	 Confcooperative Puglia (BA) ·	 IPSSAR Castellana Grotte (BA)
·	 Confederazione Italiana Agricoltori Puglia 

(BA)
·	 I.P.S.S.C.T.P. "A. De Pace" (LE)

·	 Confederazione Produttori Agricoli 
(COPAGRI) (BA)

·	 ITC "Dante Alighieri" (FG)

·	 Confindustria Puglia (BA) ·	 I.T.C."S. Pertini" (BA)
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·	 Consorzio per la Valorizzazione, la 
Promozione e la Tutela dei prodotti pugliesi 
d'agricoltura biologica (Consorzio Puglia 
Natura) (BA)

·	 Ordine dei Dottori Agronomi e dei Dottori 
Forestali della provincia di Bari (BA)

·	 Consorzio Universitario per la Formazione e 
l'Innovazione Uni.Versus (BA)

·	 Ordine dei Tecnologi Alimentari Puglia (FG)

·	 Cooperativo Progresso Agricolo Fasano (BR) ·	 Provincia di Bari (BA)
·	 D.A.R.E. scrl (FG) ·	 Salumi Martina Franca s.r.l. (TA)
·	 D'Erchie s.r.l. (TA) ·	 Soc. Agr. F.lli Corrado & C. sas (BA)
·	 Dipartimento di Protezione delle Piante e 

Microbiologia applicata dell'Università degli 
Studi "Aldo Moro" (BA)

·	 Università degli Studi di Bari "Aldo Moro" 
(Facoltà di Agraria) (BA)

·	 Edison Consulting (BA) ·	 Università degli Sudi di Foggia (FG)

Istituto Tecnico Superiore Aerospazio
Provincia: Brindisi

Soci Fondatori dell’ITS: ITIS “E. Fermi”–Francavilla Fontana–(BR) (Ente di riferimento)
·	 Agusta Westland s.p.a. (VA) ·	 Comune di Grottaglie (TA)
·	 Alenia Aermacchi s.p.a. (VA) ·	 Distretto Tecnologico Aerospaziale s.c.a.r.l. 

(BR)
·	 Amministrazione provinciale di Brindisi (BR) ·	 Università del Salento (LE)
·	 Comune di Francavilla Fontana (BR) ·	 UNIVERSUS-CSEI consorzio universitario per 

la formazione e l'innovazione (BA)

Sistema Meccanica/Meccatronica
Provincia: Bari

Soci Fondatori dell’ITS: ITI “G. Marconi”–Bari (Ente di riferimento)
·	 IISS "Flacco" (TA)

·	 Accademia del Levante (BA) ·	 IISS "L. da Vinci–Majorana" (BA)
·	 Alstom Ferrovia s.p.a. (BA) ·	 MASMEC s.p.a. (BA)
·	 Bellino s.r.l. (BA) ·	 MBL Solution s.r.l. (BA)
·	 Centro Laser società consortile a.r.l. (BA) ·	 MELICOS Energy s.r.l. (BA)
·	 Collegio dei Periti Industriali e dei Periti
Industriali Laureati (BA)

·	 Politecnico di Bari (BA)

·	 Confindustria Bari e Barletta–Andria–Trani 
(BA)

·	 Provincia di Bari (BA)

·	 De Palma Thermofluid di Cesare Pierpaolo e
Daniela De Palma s.n.c. (BA)

·	 SOFTECH software& Technology s.r.l. (MI)

·	 IIS "Dell'Andro" (BA) ·	 SPEGEA Scuola di Management Società 
Consortile a.r.l. (BA)

·	 DE.OL. s.r.l. (BA) ·	 Tecnologie diesel e sistemi frenanti s.p.a. (BA)
·	 Diamec Technology s.r.l. (BA) ·	 Tubinnova System s.r.l. (BA)
·	 FI Puglia Consorzio Fididindustria (BA) ·	 Università degli Studi di Bari "Aldo Moro" 

(Facoltà di Agraria) (BA)
·	 Getrag s.p.a. (BA) ·	 Vestas Nacellesitalia s.r.l. (TA)
·	 Icam s.p.a. (BA) ·	 Vingiani Officine elettromeccaniche s.r.l. (BA)

Fonte: www.indire.it
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7. Conclusioni

L’analisi condotta costituisce una sintesi in cui sono evidenziati gli aspetti 
salienti di un sistema, quale quello dell’istruzione e della formazione, estre-
mamente complesso sia a livello nazionale sia a livello regionale. Quest’ultimo 
infatti, rivolgendosi a soggetti di ogni età, a partire dall’infanzia, prevede un 
apparato normativo e istituzionale estremamente articolato che sempre più 
abbraccerà il mondo del lavoro oltre quello delle politiche sociali.

Si può ritenere che i mutamenti degli ultimi anni dei contesti economico-
sociali e, in particolare, degli scenari di politica dell’istruzione e formazione 
a livello nazionale, abbiano acuito la complessità del sistema. Dalle mutevoli 
dinamiche che influenzano fortemente tale scenario si desume, dunque, come 
risulti obiettivo “arduo” assicurare la qualità ed il buon funzionamento dell’i-
struzione e della formazione. Peraltro, negli ultimi anni, è proprio tale sistema 
ad aver subito, più di altri, i contraccolpi della recessione e su di esso i tagli 
hanno gravato in maggior misura rispetto ad altri settori.

La Regione Puglia ha attivato strategie ed investimenti significativi per una 
scuola di qualità, incentrati sull’innalzamento delle competenze, sul contrasto 
alla dispersione e sul potenziamento dell’edilizia scolastica.

A livello regionale il panorama è cambiato: con l’aggregazione delle scuole 
secondarie di primo grado alle primarie si tende ad abbracciare un segmento 
più lungo della vita dell’individuo, al fine di attenuare gli effetti del “traumati-
co” passaggio dalla scuola primaria a quella secondaria. Nella scuola seconda-
ria di secondo grado sono stati introdotti molti nuovi indirizzi, articolazioni 
e opzioni che forniscono importanti opportunità agli studenti. Le attività di 
potenziamento delle competenze del progetto “Diritti a scuola” hanno gene-
rato effetti positivi come dimostrano le prove INVALSI e OCSE/PISA nelle 
quali gli studenti pugliesi, confrontandosi su test standard a livello nazionale, 
si sono rivelati particolarmente brillanti rispetto alla media. Anche nell’am-
bito dell’Istruzione e Formazione professionale, competenza esclusiva della 
Regione, particolare attenzione è stata posta all’individuazione di qualifiche 
in grado di permettere l’immediato inserimento nel mondo del lavoro. Si in-
quadra in tale scenario dinamico l’istituzione degli ITS inerenti l’Istruzione e 
Formazione Tecnica Superiore, opportunità che potrebbe ridurre fortemente 
il divario tra scuola e sistema produttivo.

Si può ritenere dunque che, in linea con le recenti linee guida dell’ex art.52 
della legge n.35/2012, siano state poste le basi per una programmazione ter-
ritoriale integrata dell’offerta formativa regionale, in grado di far dialogare ed 
interagire filiere formative e filiere produttive, in un’ottica di valorizzazione del 
capitale umano e del potenziale del territorio per accrescerne la competitività.
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1. Il quadro di riferimento nazionale

1.1 Fine di un ciclo? 

Ormai abituati alla tumultuosa crescita della presenza straniera che aveva 
caratterizzato il panorama migratorio italiano dall’avvio del nuovo secolo, i 
segnali di stagnazione, forse anche di regresso, accertati in questi ultimi due 
anni aprono nuovi scenari e inducono a riflettere sulle cause e sulle prospet-
tive di tale cambiamento. D’altra parte, se è vero che i dati più recenti sugli 
ingressi di cittadini non comunitari nel corso del 2011 mostrano circa il 40% 
di casi in meno rispetto all’anno precedente (Istat, 2012a)1, non è marginale il 
fatto che tale diminuzione si sia manifestata con particolare intensità proprio 
in corrispondenza degli ingressi per lavoro, scesi del 65% e verosimilmente 
condizionati dalle crescenti difficoltà di ordine economico e occupazionale.

Conferme all’ipotesi di una generale stagnazione del fenomeno migratorio 
sembrano altresì riscontrabili nei dati del bilancio anagrafico – fornito anche 
a cadenza mensile da fonte Istat (2012b) – da cui emerge chiaramente per il 
2011 una riduzione del saldo migratorio con l’estero non solo rispetto agli 
anni “pre-crisi”, ma anche rispetto al 2010. Su base annua tale saldo – che si 
ricorda essere comprensivo dei movimenti della componente (minoritaria) 
italiana2 - dopo essersi già ridotto del 47% tra il 2007 e il 2010, ha subito un’ul-

*	 Università degli Studi di Milano “Bicocca”, Dipartimento di statistica e metodi quantitativi.
**	 IPRES - Responsabile dell’Area di ricerca ‘Programmazione territoriale’
1	 Va comunque considerato che il flusso del 2010 ha beneficiato di gran parte degli effetti della 
regolarizzazione per colf/badanti avviata con al Legge 102/2009, mentre nel 2011 è presente un 
significativo incremento (da 10mila a 43mila) dei permessi rilasciati per asilo e motivi umanitari.
2	 Il cui saldo nel 2011 è valutato negativo per 20mila unità (Istat, 2012c)
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teriore contrazione del 33% nell’arco degli ultimi dodici mesi. Al tempo stesso, 
anche il dato del 2012, recentemente reso disponibile per il periodo gennaio-
settembre, ha messo in luce una nuova riduzione del 7% rispetto all’analogo 
periodo dell’anno precedente. 

Graf. 1 – Dinamica degli stranieri presenti in Italia. Anni 2003-2011 

Fonte: Istat. Elaborazioni: ISMU (2013).

Graf. 2 – �Italia: valore del saldo migratorio con l’estero secondo le risultanze 
anagrafiche nei primi nove mesi degli anni 2006-2012

 
Fonte: Istat. Elaborazioni: ISMU (2013).

A partire da tali premesse, e attraverso l’integrazione del contenuto in-
formativo delle diverse fonti ufficiali, si giungerebbe così a quantificare in 
5.430.000 unità la stima della popolazione straniera presente in Italia al 1° 



12. L’immigrazione al tempo della crisi: dinamica, caratteristiche e prospettive� 357

gennaio 2012, un collettivo formato per circa il 90% dei casi da soggetti con 
dimora abituale (residenza) in un comune italiano. In parallelo, gli irregolari, 
si valuta che siano scesi al livello di 6 ogni 100 presenti –un minimo mai os-
servato in passato e certo non estraneo ai venti di crisi (EMN, 2012). In asso-
luto si tratterebbe di 326mila unità, 117mila in meno rispetto al 2010; mentre 
coloro che soggiornano regolarmente in Italia senza tuttavia risultare iscritti 
in alcuna anagrafe sono indicati in 245mila (Fondazione ISMU, 2012).

Nel complesso, le valutazioni al 1° gennaio 2012 segnano un nuovo crollo 
sul fronte della crescita dei presenti che, dal già modesto +69mila realizzato 
nel 2010 (dopo le centinaia di migliaia in più cui ci si era abituati negli anni 
precedenti), sarebbe scesa nel 2011 al minimo storico di +27mila (pari a un 
modesto tasso di crescita del 5 per 1000). Senza per altro dimenticare che, dal 
resoconto dell’ultima fotografia censuaria si ricavano elementi per spingersi 
persino oltre la semplice ipotesi di stagnazione del fenomeno migratorio.

Graf. 3 – Stima degli stranieri presenti in Italia. Anni 2011-2012 (migliaia)

Fonte: Istat. Elaborazioni: ISMU (2013).

Infatti, l’impressione che si ricava osservando i dati definitivi del 15° Cen-
simento della Popolazione è che i registri anagrafici, sui quali ci si è sempre 
basati per il conteggio degli stranieri residenti, diano luogo a una sovrastima 
del totale degli iscritti. Un surplus che, alla data censuaria del 9 ottobre 2011 
potrebbe raggiungere oltre le 700mila unità, quasi del tutto localizzate al Cen-
tro-Nord. Tenuto conto di ciò, una più realistica stima complessiva degli stra-
nieri presenti in Italia al 1° gennaio 2012 porterebbe far scendere le 5430mila 
unità inizialmente ipotizzate a meno di cinque milioni. Un ridimensionamento 
che si allinea con l’opinione, per altro già espressa in altre sedi (Blangiardo, 
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2012), secondo cui i riflessi della crisi economica non solo avrebbero rallentato 
i nuovi flussi migratori, ma potrebbero aver altresì favorito un certo numero 
di rientri al paese di origine o di spostamenti verso nuove destinazioni inter-
nazionali. In tal senso è interessante segnalare come l’ultima indagine ISMU-
ORIM svolta a metà del 2012 abbia messo in luce, quand’anche limitatamente 
all’area lombarda oggetto di copertura dell’indagine stessa, una non marginale 
diffusione dei progetti di rientro/spostamento all’estero nei successivi dodici 
mesi (ORIM, 2013): nel 2012 circa un immigrato su dieci ha manifestato tale 
intenzione, con il 6% orientato al rientro in patria e il 4,6,1% a uno sposta-
mento altrove. La stessa rilevazione nel corso del 2010 mostrava intenzioni di 
rientro/spostamento leggermente più contenute: il 4,9% dei soggetti puntava al 
paese di origine e 3,4% altrove. In particolare, va sottolineato come l’indagine 
lombarda abbia evidenziato differenze significative nelle intenzioni di rientro/
spostamento soprattutto in relazione alla condizione economica e professio-
nale, con livelli crescenti all’aumentare delle difficoltà e dell’incertezza. Anche 
l’anzianità della presenza sembra giocare un ruolo importante nel condizionare 
le intenzioni di abbandono del nostro paese: è soprattutto per chi vive in Italia 
da meno di due anni che la rinuncia al progetto migratorio si configura come 
scelta relativamente più plausibile. In sintesi, tutto lascia intendere come il fe-
nomeno dei rientri indotti dall’attuale crisi sia tuttora vivo e potenzialmente in 
grado di accrescersi. Qualora le condizioni del mercato del lavoro dovessero 
ulteriormente aggravarsi è dunque realistico immaginare che il fiume sotter-
raneo di spostamenti già attivati in questi ultimi tempi – e che ha certamente 
surclassato il ruscello delle poche centinaia di rimpatri volontari assistiti (un 
migliaio in quattro anni nel quadro dello specifico progetto avviato in sede UE) 
- potrebbe uscire impetuosamente alla superficie. 

In conclusione, se anche è prematuro affermare che sia finito un ciclo e 
che si stia andando in via definitiva verso un modello di immigrazione meno 
“d’assalto” e più conseguente a progetti di vita “maturi e consapevoli”, è inne-
gabile che la pausa di riflessione che stiamo vivendo potrà contribuire (per lo 
meno) ad attenuare alcune problematiche nel panorama migratorio italiano 
e forse potrà anche aiutare a rendere più sostenibile un’efficace azione volta 
a favorire i processi di integrazione dei lavoratori stranieri e, soprattutto, dei 
loro familiari. 

1.2 Un decennio comunque “movimentato”

Se è vero che il 2011 ha prodotto, secondo la stima più ottimistica, un in-
cremento di presenti (+27mila) che è inferiore persino all’aumento dei per-
messi di soggiorno rilasciati nello stesso anno per asilo e motivi umanitari 
(+32mila), è anche vero che se si considera unicamente il complesso delle pre-
senze regolari la variazione positiva annua sale a 143mila unità e, confrontata 
con il corrispondente dato del 2010 (+81mila), rappresenta un contributo co-
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munque importante (Istat, 2012a). D’altra parte, il dettaglio delle stime mostra 
come la stagnazione del fenomeno rifletta sostanzialmente il forte ridimensio-
namento della componente irregolare che, tra l’effetto della “coda” di passaggi 
alla regolarità connessi alla sanatoria per colf e badanti del 2009 e il crescente 
disincentivo ad arrivare e/o a restare, per via della crisi, sembra decisamente 
entrata in una fase, come già ampiamente ricordato, che possiamo definire di 
“basso profilo”. 

In ogni caso, uscendo dalla visione puramente congiunturale e allargando 
l’orizzonte a una visione storica che copre l’intero decennio intercensuario, va 
certamente dato atto all’immigrazione straniera di aver contribuito a determi-
nare la presenza dei 2.558.000 residenti in più che si sono aggiunti alla popo-
lazione italiana nel decennio 2002-2011 e che hanno alimentato soprattutto la 
fascia in età attiva, con una decisa prevalenza di 20-44enni (ben 1.666.00) e 
una moderata supremazia femminile (59%)

Graf. 4 – �Italia – Totale popolazione residente: saldo migratorio netto 
nell’intervallo 2002-2011 per età e sesso (*)

(*) I flussi netti sono specificati rispetto alla loro età all’1.1.2012. 
Fonte: Istat. Elaborazioni: ISMU (2013).

Non a caso, allorché si entra nello specifico del saldo netto per sesso ed età 
riconducibile alla sola componente straniera3, tanto la dimensione quantitativa, 

3	 Allo stato attuale il calcolo è possibile solo con riferimento agli otto anni tra il 1.1.2003 e il 
1.1.2011, ma il risultato appare del tutto coerente con l’ipotesi di un sostanziale contributo 
dell’immigrazione alla dinamica del complesso dei residenti sia in termini quantitativi, sia sul pi-
ano della struttura per sesso ed età.
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quanto la distribuzione per sesso ed età dei saldi netti sembrano confermare il 
ruolo assolutamente fondamentale svolto dalla componente estera nel far crescere 
il totale dei residenti in Italia. A tale proposito, sembrano identificabili tre interes-
santi profili di flusso migratorio. Innanzitutto quello riconducibile ai saldi nelle 
età infantili e adolescenziali: un flusso che verosimilmente riflette forme di mobi-
lità “familiare”, legata ai ricongiungimenti di minori per i quali non si riscontrano 
significative distinzioni di genere, se non (con moderato privilegio maschile) nel-
le fasce più giovanili (oltre i quindici anni). Un secondo flusso, quantitativamente 
molto rilevante, è quello che coinvolge giovani adulti 20-40enni e che si può in 
buona parte interpretare come un’offerta aggiuntiva di forza lavoro giovane e che 
non sembra anch’essa evidenziare sensibili distinzioni tra maschi e femmine. In-
fine, un terzo profilo di flusso è rappresentato da soggetti ultraquarantenni in età 
attiva; un collettivo al cui interno il peso della componente femminile 45-55enne 
appare decisamente dominante e sottolinea, nell’ottica del mercato del lavoro, 
l’importanza dell’offerta di mano d’opera femminile “in età matura” indirizzata 
alle attività di assistenza/collaborazione in ambito familiare. 

Graf. 5 – �Italia – Popolazione straniera residente: saldo migratorio netto 
nell’intervallo 2003-2010 per età e sesso (*)

(*) I flussi netti sono specificati rispetto alla loro età all’1.1.2011. 
Fonte: Istat. Elaborazioni: ISMU (2013).

In sintesi, volendo azzardare una valutazione dell’apporto aggiuntivo di 
popolazione straniera nel periodo 2003-2010 nel panorama italiano, si può 
affermare che il surplus di circa 2,5 milioni di residenti stranieri durante tale 
intervallo abbia introdotto nel “patrimonio demografico” del nostro paese 
(Blangiardo, 2012) un’aspettativa complessiva di 71,2 milioni di anni vita da 
spendere in età lavorative e di 29,9 milioni da trascorrere in condizione di 
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pensionato. Mediamente si stima che ogni “nuovo arrivato” abbia davanti a 
sé una vita media di 27,8 anni da lavoratore e di 11,7 da pensionato. Si trat-
ta di un bilancio che fa certamente intravvedere maggiore spazio per la fase 
produttiva della componente immigrata, ma lascia pur sempre aperta la sfida 
sulla sua capacità nel riuscire a realizzare, nel corso di tale fase, i presupposti 
non solo per vivere dignitosamente, ma anche per garantirsi un altrettanto di-
gnitoso futuro sempre più spesso destinato a compiersi entro la società ospite. 

1.3 Uno sguardo al futuro 

Il rallentamento della crescita registratosi nell’ultimo biennio se, da un lato, 
lascia intendere la possibilità di un futuro meno turbolento, dall’altro non met-
te certo in discussione l’immagine di un Paese che sarà sempre più popolato 
da residenti stranieri e da nuovi cittadini con un’esperienza di immigrazione. 
In proposito, le più recenti stime di fonte ufficiale (Istat, 2011) prospettano 
a livello nazionale un aumento di circa 6 milioni di residenti stranieri tra il 
2012 e il 2041, con un’incidenza sul totale dei residenti che, dall’attuale 8%, 
salirebbe costantemente sino a raggiungere il 18%. Tutto ciò, nonostante sia 
già stato recepito nelle previsioni Istat un progressivo calo del saldo migra-
torio, tendenzialmente indirizzato verso un apporto netto di 200mila unità 
annue, e si sia tenuto conto della prospettiva di un numero crescente di uscite 
dalla popolazione straniera per effetto delle acquisizioni di cittadinanza. Tali 
acquisizioni – che pur danno l’impressione di essere state in parte sottovalu-
tate4- sarebbero comunque destinate a sopravanzare nel tempo l’apporto netto 
di un saldo naturale, stabilmente attestato sulle 100mila unità annue, e contri-
buirebbero a spingere al ribasso la crescita numerica dei residenti, progressi-
vamente indirizzata a scendere sino a poco più di 150mila unità annue.

In parallelo, si compirebbe nel prossimo trentennio anche un importante 
processo di cambiamento strutturale della popolazione straniera residente. 
Una “maturazione anagrafica” che trova eloquente riscontro nell’incremen-
to dell’età mediana dagli attuali 31 e 32 anni, rispettivamente per maschi e 
femmine, a 35 e 40 al 1° gennaio del 2041. In dettaglio, tra il 2012 e tale data 
lo scenario previsivo mette in conto, a fronte di un incremento del 131% per 
il complesso degli stranieri residenti una variazione positiva del 118% per i 
minorenni, del 54% per i giovani adulti (18-44enni), del 219% per la classe di 
45-64enni, ma soprattutto del 1261% (più di dodici volte la consistenza attua-
le!) per la componente anziana ultra65enne.

4	 In tal senso le stime Istat risultano inferiori del 35-40% alle valutazioni realizzate da questa 
Fondazione attraverso uno specifico modello di simulazione realizzato per conto del Ministero 
dell’Interno. Si veda in proposito quanto riportato in Blangiardo (2011, pp.48-49).
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Graf. 6 - �Popolazione straniera residente per genere al 1° gennaio degli anni 
2011-2041 (valori in migliaia) 

Fonte: Istat. Elaborazioni: ISMU (2013).

Graf. 7 - �Popolazione straniera residente per classi di età al 1° gennaio degli 
anni 2011-2041 (valori in migliaia) 

Fonte: Istat. Elaborazioni: ISMU (2013).

Ed è alla luce di quest’ultima dinamica, il passaggio da poco più di 100mila 
anziani a oltre 1,6 milioni, che trova spazio una riflessione sulla dimensione 
dell’invecchiamento importato e sui suoi potenziali riflessi nell’ambito del no-
stro sistema previdenziale.

In particolare, così come è noto che la “gobba del 2013” nel profilo tem-
porale degli ingressi in età anziana - intesa, secondo le usuali convenzioni, a 
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partire dal 65° compleanno - si prospetta con intensità modesta e sembra age-
volmente gestibile, è altrettanto nota la problematicità del picco che va confi-
gurandosi nel 2029, a completamento di un percorso destinato a portare tali 
ingressi annui dai 700-800mila attuali, e attesi nell’immediato futuro, a quasi 
un milione tra poco più di un quindicennio. 

Graf. 8 - �Popolazione che raggiungerà il 65° anno di età negli anni 2012-2040 
riferita al complesso dei residenti e ai non nati in Italia (valori in 
migliaia) 

Fonte: Istat. Elaborazioni: ISMU (2013).

Tuttavia, ciò che sembra essere meno noto, o che non ha ancora ottenuto 
la dovuta attenzione, è la persistenza del “picco del 2029” per almeno tutto il 
decennio successivo. Infatti, nonostante le coorti di nascite in Italia si siano 
progressivamente ridotte di 150mila unità tra il 1964 e il 1973, il numero di re-
sidenti che sessantacinque anni dopo – nell’intervallo tra il 2029 e il 2038 - rag-
giungeranno il 65° compleanno appare negli scenari previsivi sostanzialmente 
fermo a poco meno di un milione annuo. La verità è che dietro alla stabilità dei 
65enni, nonostante il progressivo calo delle corrispondenti coorti di nati, c’è il 
consistente contributo dei 65enni nati altrove5. Ossia di ciò che si può definire 
“l’invecchiamento importato” attraverso i flussi netti migratori, una realtà che 
sembra destinata a concretizzarsi già alla fine di questo decennio, per poi ac-
crescersi sino a superare le 200mila unità annue nel corso del 2040.

5	 In realtà nel conteggio andrebbero considerati distintamente sia i residenti italiani nati 
all’estero, sia i nati in Italia e non più residenti in quanto emigrati altrove. Si tratta in ogni caso di 
valori che non alterano significativamente l’ordine di grandezza del dato proposto.
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Si tratta, com’è facile immaginare, di un fenomeno che non è affatto neu-
trale rispetto alle problematiche di natura previdenziale. Si assisterà, infatti, 
all’ingresso in età anziana di un crescente numero di soggetti che, stante la 
natura contributiva del sistema pensionistico italiano e disponendo di red-
diti mediamente bassi (oltre che di carriere lavorative regolari spesso ridot-
te), potranno verosimilmente contare a fini pensionistici solo su una modesta 
contribuzione; trovandosi così a dipendere e a gravare non marginalmente su 
eventuali forme di welfare pubblico integrativo. 

1.4 Osservazioni conclusive 

In ultima analisi, se anche non vi è dubbio che i flussi migratori abbiano 
subito i contraccolpi della recente crisi economica e occupazionale, ciò non 
significa che il fenomeno della presenza straniera in Italia abbia perso vita-
lità e importanza nel sistema paese. Il passaggio dalle centinaia di migliaia 
di presenti in più che annualmente si conteggiavano fino a due anni fa alle 
poche migliaia emerse alla luce dei bilanci più recenti è stato accompagnato 
da un consistente incremento nella crescita dei regolari e ancor più dei lungo 
soggiornanti. L’impressione è che la comparsa della crisi abbia più che altro 
accelerato la transizione verso un modello di immigrazione meno “d’assalto” e 
più conseguente a progetti di vita “maturi e consapevoli”; una nuova prospet-
tiva in cui emerge il ruolo centrale della famiglia immigrata, quale motore del 
radicamento e dei processi di integrazione nella società ospite.

Se poi guardiamo al futuro, ciò che emerge dai dati delle previsioni non 
è solo la crescita del numero di residenti stranieri (che per altro procede per 
inerzia e con evidenti fattori di decelerazione), ma sono soprattutto le trasfor-
mazioni strutturali che la accompagnano. Tra queste, ancor più che lo sposta-
mento del peso della potenziale forza lavoro su fasce di età più matura, assume 
un particolare rilievo la straordinaria crescita della componente anziana. Una 
crescita che potrà avere importanti riflessi sugli equilibri del sistema previ-
denziale, nel cui ambito il fenomeno dell’invecchiamento importato – ossia 
l’ingresso nelle età anziane di soggetti nati altrove (e che hanno alle spalle 
una carriera lavorativa e contributiva generalmente ridotta), si preannuncia 
quantitativamente rilevante e indubbiamente difficile da gestire, coniugando i 
vincoli dell’efficienza contabile con gli irrinunciabili principi della solidarietà. 

2. L’universo degli stranieri nella realtà pugliese 

2.1 Quanti e chi?

La lettura degli ultimi dati censuari (al 9 ottobre 2011) assegna alla Re-
gione Puglia 4.052.466 abitanti, nel suo complesso; tra di essi, la componente 
straniera è indicata in 82.680 unità, ovvero, circa il 2% del totale dei residenti, 
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a fronte di una corrispondente incidenza a livello nazionale che, di contro, si 
assesta a poco meno del 7%.

La fotografia scattata in occasione del 15° Censimento della popolazione 
(Istat, 2012d) evidenzia un quadro strutturale degno di talune interessanti ri-
flessioni; se, infatti, l’incidenza della popolazione in età 0-9 anni nell’ambito 
dei pugliesi è superiore a quella corrispondente per il complesso degli italiani, 
per quanto attiene il sottoinsieme degli stranieri accade il contrario: il diffe-
renziale relativo tra la quota percentuale di stranieri in età 0-9 anni nel Paese 
e l’omologa incidenza in Puglia è di + 2,9 punti. Il contesto muta allorquando 
si osservino le fasce di età di giovani e giovanissimi (10-29 anni); in questo 
caso, infatti, la presenza straniera in Puglia evidenza una quota percentuale 
superiore alle corrispondenti classi di stranieri presenti in tutto il Paese: 30,4% 
a fronte del 28,5%.

Tuttavia, la quota dei 30-39enni riconquista il primato a livello nazionale 
evidenziando che, sebbene la Puglia stia iniziando a registrare una presenza 
straniera via via sempre più stabile e sempre meno di passaggio, tale fascia d’e-
tà (ovvero, la classe demografica più dinamica e propositiva dal punto di vista 
lavorativo) assume un peso maggiore nell’intero contesto nazionale rispetto a 
quanto osservabile a livello regionale rimarcando, di fatto, un chiaro divario 
tra le opportunità lavorative del centro-nord Italia e quelle del Mezzogiorno. 
Per altro verso, nelle fasce di età più mature e anziane la quota relativa di stra-
nieri in Puglia supera sempre l’omologa presenza a livello nazionale.

Le successive piramidi per età illustrano, sia a livello nazionale che regiona-
le, una chiara struttura a ‘salvadanaio’; il processo di invecchiamento in atto, 
da un lato, e un contenimento della fecondità, dall’altro (ancorché si inizi a 
registrare una lieve ripresa proprio grazie al contributo alle nascite da parte 
della compagine straniera femminile), spiegano i maggiori ingrossamenti delle 
età centrali; processo, questo, anche direttamente correlato alle consistenze 
straniere maggiormente concentrate proprio nelle fasce in età da lavoro.
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Graf. 9. - Piramide per età, Censimento della popolazione, 2011.
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Fonte: Istat. Elaborazioni: IPRES (2013).
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Una contestualizzazione intercensuaria (2001-2011) consente di confer-
mare quanto e come negli ultimi dieci anni le classi di età più significative, 
ovvero, quelle più ‘pesanti’ divengano via via quelle più mature (Graf 10). Se, 
infatti, nel 2001 la Puglia rappresentava ancora una realtà di passaggio per 
diverse migliaia di stranieri in cerca di condizioni e opportunità più allettanti, 
nel 2011 i 25-44enni ascendono da circa 15 mila a quasi 38 mila presenze. In 
assoluto sono i 30-34enni a identificare la maggiore entità (10.341); la mede-
sima classe deteneva anche il primato nel 2001 (4.266).

A dimostrazione del crescente livello di ‘maturità’ della presenza straniera 
pugliese appare opportuno osservare la serie (asse destro del grafico 10) degli 
incrementi relativi intercensuari (2001-2011); sono, infatti, le classi adulte a 
far registrare le variazioni (anche a tre cifre) più elevate: i 45-49enni aumen-
tano di oltre il 250%, i 50-54enni crescono addirittura del 350% e di poco 
inferiore è il balzo relativo osservato per i 55-59enni. In definitiva, i dati in 
questione illustrano chiaramente come il progetto migratorio degli stranieri 
presenti in Puglia si stia sempre più ‘normalizzando’ e stabilizzando, rimar-
cando un processo - che seppur ancora lento e graduale - è chiaramente desti-
nato a ripercorrere il trend delle realtà centro-settentrionali del Paese.

Graf.10 - �Stranieri ai Censimenti della popolazione 2001 e 2011. Puglia. 
(Asse sx = valori assoluti. Asse dx = Incremento relativo 
intercensuario 2011/2001)
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2.1 Aspetti territoriali

La lettura del dettaglio provinciale ha tenuto conto della neonata provin-
cia Barletta-Andria-Trani. In tal senso, ai fini di un’oggettiva comparabilità, è 
stata ricostruita la presenza straniera anche per questa provincia i cui comuni, 
nel 2001, facevano parte delle province di Foggia e di Bari. 

A distanza di 10 anni, in Puglia la consistenza straniera è cresciuta di 52,5 
mila unità (+174%). Il maggiore incremento assoluto si è registrato nella pro-
vincia di Bari: 17.530 unità; di contro è la provincia di Foggia a far registrare 
la variazione relativa più elevata: +220%.

Le province di Foggia, BAT e Lecce hanno visto aumentare la propria quota 
percentuale di stranieri, fatto pari a 100 il totale regionale, rispettivamente di 
3, di 1,1 e di 0,5 punti. Interessante appare l’incremento assoluto fatto regi-
strare dai comuni della BAT – demograficamente ed economicamente assai 
vivaci - per i quali si registra un delta intercensuario di oltre 5 mila unità, ben 
superiore alle province di Taranto (+4.828) e di Brindisi (+3.924).

La provincia di Bari, che nel 2001 assorbiva il 37,2% dell’intera presenza 
straniera in Puglia, passa ad identificare il 34,8% del totale rilevato nel 2011; 
un ridimensionamento, questo, maggiormente registrato a favore delle pro-
vince di Foggia e Barletta-Andria-Trani.

Graf.11 - �Popolazione straniera per provincia pugliese. 
Valori assoluti e percentuali. Censimenti 2001, 2011.
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Dal punto di vista anagrafico, a fronte di un incremento delle classi più ma-
ture, l’età media degli stranieri in Puglia tra i due censimenti non è cresciuta 
in maniera assai marcata; in effetti, le variazioni positive registrate anche nelle 
classi infantili e giovanili hanno chiaramente contribuito a un contenimento 
della media.

Se il dato nazionale vede la popolazione italiana con una età media di 44,2 
anni a fronte di quella straniera che ne registra 31,1, nello specifico riferimen-
to regionale il differenziale si assottiglia: i pugliesi fanno osservare una età 
media di 42,1 anni, 10 anni oltre l’omologo valore osservato per gli stranieri 
residenti in Puglia. 

Il delta analizzato per sesso vede – come intuibile - sempre il primato della 
compagine femminile. Sono le aree del Salento a far rilevare gli stranieri con 
età media più alta anche in funzione di realtà economiche richiedenti mano-
dopera più propensa a occupazioni a minor sforzo lavorativo. In assoluto sono 
le donne straniere di Brindisi a far registrare l’età media più elevata (35,7 anni) 
a fronte del più basso valore maschile rilevato per la provincia di Barletta-
Andria-Trani che è caratterizzata da un’offerta occupazionale propensa ad as-
sorbire una presenza straniera più dinamica e giovane.

Tav.2 - Età media. Italia, Puglia, province pugliesi, per sesso. 

  italiano-a straniero-a/apolide
M F M+F ∆ M-F M F M+F ∆ M-F

Italia 42,6 45,7 44,2 -3,1 29,7 32,3 31,1 -2,6
Puglia 40,7 43,4 42,1 -2,7 30,7 33,5 32,2 -2,8
Prov. Foggia 40,3 43 41,7 -2,7 29,9 32,2 31,2 -2,3
Prov. Bari 40,7 43,1 41,9 -2,4 30,3 32,8 31,6 -2,5
Prov. Taranto 41 43,5 42,3 -2,5 31,1 34,9 33,3 -3,8
Prov. Brindisi 41,1 44,1 42,6 -3,0 33,6 35,7 34,8 -2,1
Prov. Lecce 41,7 44,9 43,3 -3,2 31,6 34,5 33,2 -2,9
Prov. BAT 39,1 41,2 40,1 -2,1 30,2 32,9 31,7 -2,7

Fonte: ISTAT, Censimento della popolazione, 2011. Elaborazioni: IPRES (2013).

2.3 L’analisi dei flussi

Analogamente a quanto osservato per il dato nazionale, dalla ricostruzione 
del saldo migratorio per sesso ed età nella popolazione straniera relativamente 
al periodo 2003-2010 si evincono, nel dettaglio provinciale, alcuni modelli 
di flusso registrati nel recente passato. Accanto a una generale conferma del 
flusso di minori (indifferenziato per genere) che riflette movimenti di tipo fa-
miliare, spicca in tutte le province pugliesi una certa prevalenza femminile sia 
tra i flussi di stranieri 20-40enni, sia soprattutto nell’ambito della componente 
nelle età attive più ‘mature’. Una supremazia che, come già osservato a livello 
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nazionale, riflette la diffusione di figure - appunto di genere femminile – che 
operano come badanti, collaboratori domestici o assistenti alle funzioni di de-
ambulazione maggiormente richiesti dalle famiglie. 

Per la provincia di Bari tale scenario appare ancora più accentuato, pro-
babilmente in funzione di una maggiore ‘anzianità’ della presenza straniera 
nell’intera area del capoluogo e di una domanda più sostenuta. 

I ricongiungimenti familiari e le migrazioni degli interi nuclei di famiglie 
si spiegano, come già osservato, con una certa sovrapponibilità delle serie ma-
schi-femmine nelle età infantili e giovanissime.

Graf. 12 – �Province della Regione Puglia – Popolazione straniera residente: 
saldo migratorio netto nell’intervallo 2003-2010 per età e sesso (*)
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Fonte: Istat. Elaborazioni: IPRES (2013).

2.4 Densità della presenza

Il rapporto stranieri/italiani (x100), declinato per età, evidenzia una fun-
zione che – per qualunque livello territoriale – fa registrare punti di massimo 
sia nelle età infantili che in quelle lavorative. Come noto, infatti, la lieve ripre-
sa di fecondità della popolazione italiana è funzione del contributo decisivo 
delle donne straniere; se a livello nazionale, per le classi infantili, l’incidenza 
percentuale si aggira tra il 12% e il 15%, in Puglia, - a conferma di un progetto 
migratorio non ancora pienamente maturato in termini di presenza ‘familiare’ 
- tali serie oscillano tra il 2% ed il 3% dei corrispondenti aggregati.

La funzione in questione tende a differenziarsi per sesso nelle età 20-40 
anni con picchi che si registrano intorno ai 30 anni. Anche in questo caso le 
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quote nazionali si discostano parecchio da quelle regionali: 14-18% per gli 
stranieri presenti in tutto il Paese, 3,5-5,5% per gli stranieri registrati nel con-
testo regionale pugliese.

A livello provinciale, ancora una volta è l’area di Foggia a far registrare dei 
picchi maggiori nel rapporto stranieri/italiani per le classi di età lavorative. 
Segue la provincia di Bari che, comunque, fa registrare un minor differenziale 
di genere per quasi tutte le età; processo, questo, spiegato dal maggior numero 
di ricongiungenti familiari registrati nell’area del capoluogo di regione. 

Il maggiore livello d’invecchiamento registrato nelle province del Salento 
spiega abbastanza agevolmente un più alto differenziale tra i sessi degli stra-
nieri presenti in queste province; è possibile correlare le maggiori consistenze 
straniere femminili di queste aree alla crescente domanda di figure quali ba-
danti ed affini a sostegno di popolazioni più anziane, appunto registrate nelle 
province di Lecce, Taranto e Brindisi.

Graf. 13 – �Densità della presenza straniera (stranieri per 100 italiani) al 
censimento 2011 in Italia e nella Regione Puglia 
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Fonte: Istat, 15° Censimento della popolazione, 2011. Elaborazioni: IPRES (2013).
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Graf. 14 – �Densità della presenza straniera (stranieri per 100 italiani) al 
censimento 2011. Province della Regione Puglia 

0,0

1,0

2,0

3,0

4,0

5,0

6,0

7,0

0 3 6 9 12 15 18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63 66 69 72 75 78 81 84 87 90 93 96 99

% Stranieri/Italiani x 100, per sesso e per età. Prov. Foggia

M

F

M+F

0,0

1,0

2,0

3,0

4,0

5,0

6,0

0 3 6 9 12 15 18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63 66 69 72 75 78 81 84 87 90 93 96 99

% Stranieri/Italiani x 100, per sesso e per età. Prov. Bari

M

F

M+F

0,0

0,5

1,0

1,5

2,0

2,5

3,0

3,5

0 3 6 9 12 15 18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63 66 69 72 75 78 81 84 87 90 93 96 99

% Stranieri/Italiani x 100, per sesso e per età. Prov. Taranto

M

F

M+F

0,0

0,5

1,0

1,5

2,0

2,5

3,0

3,5

4,0

4,5

0 3 6 9 12 15 18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63 66 69 72 75 78 81 84 87 90 93 96 99

% Stranieri/Italiani x 100, per sesso e per età. Prov. Brindisi

M

F

M+F

0,0

0,5

1,0

1,5

2,0

2,5

3,0

3,5

4,0

4,5

5,0

0 3 6 9 12 15 18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63 66 69 72 75 78 81 84 87 90 93 96 99

% Stranieri/Italiani x 100, per sesso e per età. Prov. Lecce

M

F

M+F

0,0

0,5

1,0

1,5

2,0

2,5

3,0

3,5

4,0

4,5

5,0

0 3 6 9 12 15 18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63 66 69 72 75 78 81 84 87 90 93 96 99

% Stranieri/Italiani x 100, per sesso e per età. Prov. BAT

M

F

M+F

Fonte: Istat, 15° Censimento della popolazione, 2011. Elaborazioni: IPRES (2013).

2.5 Il panorama delle provenienze 

Uno sguardo ai dati per cittadinanza assegna al contesto nazionale il pri-
mato dei rumeni; secondo le risultanze anagrafiche al 1° gennaio 2011 (ulti-
mo dato disponibile) il loro ammontare è di poco inferiore a 970 mila unità, 
ovvero, il 21,2% dell’intero universo. Distaccata di 10 punti è la compagine 
albanese. Per la Puglia, invece, dopo circa un quarto di secolo in cui gli alba-
nesi hanno rappresentato largamente l’etnia più rappresentativa, oggi la pre-
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senza rumena si è praticamente allineata; entrambe le cittadinanze, infatti, si 
collocano a 22,7 mila unità rappresentando – nel loro insieme – quasi la metà 
dell’intera popolazione straniera residente in Puglia.

Il dettaglio provinciale assegna all’area di Foggia una quota rumena (36,9%) 
tripla rispetto a quella albanese (12,1%) a fronte della provincia di Bari dove le 
proporzioni si ribaltano, anche in funzione dei migliori e diretti collegamenti 
tra il capoluogo ed il Paese delle Aquile.

Il primato albanese viene confermato anche per la provincia di Brindisi 
(con quasi il 32% del totale); nelle restanti province, di contro, sono i rumeni a 
far rilevare incidenze comprese tra il 20 e 40% dei rispettivi universi.

Lo scenario che si prospetta oltre queste due etnie è, a livello territoriale, 
abbastanza differenziato, segno di una presenza straniera in Puglia che tende 
sempre più ad assumere i caratteri di una immigrazione diffusa. Tuttavia, su 
tutte le etnie di ‘peso minore’ un ruolo degno di nota lo svolgono quella ma-
rocchina e quella cinese che rappresentano, la prima, una presenza tradiziona-
le ormai abbastanza radicata da diversi decenni in tutta la regione, la seconda, 
una più recente ma anche più articolata distribuzione in tutto il territorio.

Nello specifico, le due etnie tendono a rappresentare modelli di proget-
ti migratori abbastanza dissimili; se i marocchini identificano una posizione 
maggiormente radicata e ormai stabilizzata nel tempo, l’etnia cinese in Puglia 
tende ad assumere il carattere di minore stanzialità e maggiore propensione a 
spostarsi verso realtà economiche e lavorative potenzialmente più propositive 
raffigurando, di fatto, un modello migratorio di minore durata e meno radica-
to al territorio ospitante.
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Tav. 3 - �Prime dieci cittadinanze per sesso. Italia e Puglia. 1.1.2011.  
Valori assoluti e percentuali fatto pari a 100 il totale per territorio.

Posizione
Italia (valori assoluti)

Po-
sizione

Puglia (valori assoluti)
cittadi-

nanza M F M+F cittadi-
nanza M F M+F

1° Romania 439.311 529.265 968.576 1° Albania 12.073 10.702 22.775
2° Albania 259.352 223.275 482.627 2° Romania 8.738 13.895 22.633
3° Marocco 254.906 197.518 452.424 3° Marocco 4.772 2.890 7.662
4° Cina 108.418 101.516 209.934 4° Cina 2.293 2.158 4.451
5° Ucraina 40.617 160.113 200.730 5° Polonia 967 2.861 3.828
6° Filippine 56.559 77.595 134.154 6° Ucraina 587 2.087 2.674
7° Moldova 42.997 87.951 130.948 7° Bulgaria 908 1.646 2.554
8° India 73.446 47.590 121.036 8° Tunisia 1.338 670 2.008
9° Polonia 31.415 77.603 109.018 9° India 1.454 463 1.917

10° Tunisia 67.435 38.856 106.291 10° Georgia 164 1.733 1.897
… … … … … … … … … …

TOTALE 2.201.211 2.369.106 4.570.317 TOTALE 44.298 51.411 95.709
Italia (valori %) Puglia (valori %)

cittadi-
nanza M F M+F cittadi-

nanza M F M+F

1° Romania 20,0 22,3 21,2 1° Albania 27,3 20,8 23,8
2° Albania 11,8 9,4 10,6 2° Romania 19,7 27,0 23,6
3° Marocco 11,6 8,3 9,9 3° Marocco 10,8 5,6 8,0
4° Cina 4,9 4,3 4,6 4° Cina 5,2 4,2 4,7
5° Ucraina 1,8 6,8 4,4 5° Polonia 2,2 5,6 4,0
6° Filippine 2,6 3,3 2,9 6° Ucraina 1,3 4,1 2,8
7° Moldova 2,0 3,7 2,9 7° Bulgaria 2,0 3,2 2,7
8° India 3,3 2,0 2,6 8° Tunisia 3,0 1,3 2,1
9° Polonia 1,4 3,3 2,4 9° India 3,3 0,9 2,0

10° Tunisia 3,1 1,6 2,3 10° Georgia 0,4 3,4 2,0
… … … … … … … … … …

TOTALE 100,0 100,0 100,0 TOTALE 100,0 100,0 100,0

Fonte: Istat. Elaborazioni: IPRES (2013).
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Tav. 4 - �Prime dieci cittadinanze per sesso. Province pugliesi. 1.1.2011. 
Valori assoluti e percentuali fatto pari a 100 il totale per territorio.

Posizione
Foggia (valori assoluti)

Posizione
Bari (valori assoluti)

cittadinanza M F M+F cittadinanza M F M+F
1° Romania 3.468 4.124 7.592 1° Albania 6.187 5.344 11.531
2° Albania 1.392 1.102 2.494 2° Romania 1.589 2.826 4.415
3° Marocco 1.114 573 1.687 3° Marocco 1.181 683 1.864
4° Polonia 502 1.030 1.532 4° Cina 853 811 1.664
5° Ucraina 354 1.025 1.379 5° Georgia 134 1.508 1.642
6° Bulgaria 461 713 1.174 6° Mauritius 545 567 1.112
7° Macedonia 343 230 573 7° Tunisia 631 356 987
8° Cina 277 288 565 8° India 681 221 902
9° Tunisia 297 127 424 9° Polonia 173 521 694

10° Senegal 284 34 318 10° Bangladesh 443 75 518
… … … … … … … … … …

TOTALE 9.776 10.781 20.557 TOTALE 15.356 17.102 32.458
Foggia (valori %) Bari (valori %)

cittadinanza M F M+F cittadinanza M F M+F
1° Romania 35,5 38,3 36,9 1° Albania 40,3 31,2 35,5
2° Albania 14,2 10,2 12,1 2° Romania 10,3 16,5 13,6
3° Marocco 11,4 5,3 8,2 3° Marocco 7,7 4,0 5,7
4° Polonia 5,1 9,6 7,5 4° Cina 5,6 4,7 5,1
5° Ucraina 3,6 9,5 6,7 5° Georgia 0,9 8,8 5,1
6° Bulgaria 4,7 6,6 5,7 6° Mauritius 3,5 3,3 3,4
7° Macedonia 3,5 2,1 2,8 7° Tunisia 4,1 2,1 3,0
8° Cina 2,8 2,7 2,7 8° India 4,4 1,3 2,8
9° Tunisia 3,0 1,2 2,1 9° Polonia 1,1 3,0 2,1

10° Senegal 2,9 0,3 1,5 10° Bangladesh 2,9 0,4 1,6
… … … … … … … … … …

TOTALE 100,0 100,0 100,0 TOTALE 100,0 100,0 100,0

Posizione
Taranto (valori assoluti)

Posizione
Brindisi (valori assoluti)

cittadinanza M F M+F cittadinanza M F M+F
1° Romania 938 1.613 2.551 1° Albania 1.232 1.137 2.369
2° Albania 959 897 1.856 2° Romania 466 1.176 1.642
3° Cina 280 258 538 3° Marocco 363 230 593
4° Marocco 312 199 511 4° Regno Unito 197 228 425
5° Polonia 64 286 350 5° Cina 152 138 290
6° Germania 94 185 279 6° Germania 63 138 201
7° Sri Lanka 133 111 244 7° Polonia 18 121 139
8° Ucraina 22 207 229 8° India 75 56 131
9° Senegal 116 50 166 9° Stati Uniti 56 51 107

10° Regno Unito 69 74 143 10° Georgia 10 69 79
… … … … … … … … … …

TOTALE 3.943 5.127 9.070 TOTALE 3.268 4.169 7.437
> segue
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Taranto (valori %) Brindisi (valori %)
1° Romania 23,8 31,5 28,1 1° Albania 37,7 27,3 31,9
2° Albania 24,3 17,5 20,5 2° Romania 14,3 28,2 22,1
3° Cina 7,1 5,0 5,9 3° Marocco 11,1 5,5 8,0
4° Marocco 7,9 3,9 5,6 4° Regno Unito 6,0 5,5 5,7
5° Polonia 1,6 5,6 3,9 5° Cina 4,7 3,3 3,9
6° Germania 2,4 3,6 3,1 6° Germania 1,9 3,3 2,7
7° Sri Lanka 3,4 2,2 2,7 7° Polonia 0,6 2,9 1,9
8° Ucraina 0,6 4,0 2,5 8° India 2,3 1,3 1,8
9° Senegal 2,9 1,0 1,8 9° Stati Uniti 1,7 1,2 1,4

10° Regno Unito 1,7 1,4 1,6 10° Georgia 0,3 1,7 1,1
… … … … … … … … … …

TOTALE 100,0 100,0 100,0 TOTALE 100,0 100,0 100,0

Posizione
Lecce (valori assoluti)

Posizione
Barletta-Andria-Trani (valori assoluti)

cittadinanza M F M+F cittadinanza M F M+F
1° Romania 918 2.303 3.221 1° Romania 1.359 1.853 3.212
2° Albania 1.493 1.469 2.962 2° Albania 810 753 1.563
3° Marocco 1.229 840 2.069 3° Marocco 573 365 938
4° Cina 585 521 1.106 4° Algeria 313 90 403
5° Senegal 722 160 882 5° Ucraina 83 274 357
6° Polonia 138 718 856 6° Tunisia 211 107 318
7° Bulgaria 263 537 800 7° Cina 146 142 288
8° Filippine 295 435 730 8° Polonia 72 185 257
9° Sri Lanka 407 248 655 9° Brasile 13 67 80

10° India 461 100 561 10° Bulgaria 26 52 78
… … … … … … … … … …

TOTALE 8.020 9.727 17.747 TOTALE 3.935 4.505 8.440
Lecce (valori %) Barletta-Andria-Trani (valori %)

1° Romania 11,4 23,7 18,1 1° Romania 34,5 41,1 38,1
2° Albania 18,6 15,1 16,7 2° Albania 20,6 16,7 18,5
3° Marocco 15,3 8,6 11,7 3° Marocco 14,6 8,1 11,1
4° Cina 7,3 5,4 6,2 4° Algeria 8,0 2,0 4,8
5° Senegal 9,0 1,6 5,0 5° Ucraina 2,1 6,1 4,2
6° Polonia 1,7 7,4 4,8 6° Tunisia 5,4 2,4 3,8
7° Bulgaria 3,3 5,5 4,5 7° Cina 3,7 3,2 3,4
8° Filippine 3,7 4,5 4,1 8° Polonia 1,8 4,1 3,0
9° Sri Lanka 5,1 2,5 3,7 9° Brasile 0,3 1,5 0,9

10° India 5,7 1,0 3,2 10° Bulgaria 0,7 1,2 0,9
… … … … … … … … … …

TOTALE 100,0 100,0 100,0 TOTALE 100,0 100,0 100,0

Fonte: Istat. Elaborazioni: IPRES (2013).
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2.6 Quali prospettive per il futuro?

Come precedentemente osservato nel contesto nazionale, anche l’immagi-
ne della Puglia è quella di una realtà che vedrà crescere nei prossimi decenni 
la presenza straniera. Relativamente al periodo 2011-2041 le stime Istat (2011) 
prevedono (a livello regionale) un incremento relativo del 150% rispetto alla 
consistenza straniera attuale facendo assestare il dato assoluto ad oltre 237 
mila unità. Aumento che comunque, come osservato per il complesso del Pa-
ese, anche in Puglia sconterebbe l’uscita dalla popolazione straniera per effetto 
delle acquisizioni di cittadinanza. 

Nei prossimi trent’anni la regione vedrà un’evoluzione strutturale della 
popolazione straniera che non potrà non dar luogo a rilevanti ripercussioni 
sull’intero tessuto sociale, economico e lavorativo6.

Fascia anagrafica 0-17 anni 18-44 45-64 65 ed oltre

Var. % 2041/2011 +139,4 +51,6 +257,9 +1.302,7

Tuttavia, in una lettura di dettaglio la Puglia farà evidenziare interessanti 
punti di divergenza rispetto al contesto italiano complessivo. 

L’aggregato 0-17 anni, infatti, segnerà un incremento relativo di stranieri 
pari a circa 140 punti rispetto ad un +118% registrato per l’Italia. E se, di 
contro, la fascia giovane adulta (18-44) registrerà un sostanziale allineamento 
tra le due realtà in questione, il differenziale tornerà ad essere favorevole al 
contesto regionale per la classe di età 45-64 anni allorquando si osserverà un 
delta positivo di 258 punti, a fronte dell’omologo valore ‘Italia’ pari a +219%.

Ma certamente degno di nota e ricco di valutazioni che chiamano in causa 
il futuro del welfare pugliese è il dato relativo agli stranieri anziani: gli immi-
grati over 65 anni, infatti, cresceranno, in Puglia, di oltre 13 volte rispetto al 
quadro nazionale complessivo (ove l’incremento sarà del 1.261%).

6	 Altrettanto significative e meritevoli di attenzione saranno, poi, le ricadute di natura previden-
ziale cui già si è fatto cenno.
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Graf. 15 - �Popolazione straniera residente per genere al 1° gennaio degli anni 
2011-2041. Puglia 
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Fonte: Istat. Elaborazioni: IPRES (2013).

Graf. 16 - �Popolazione straniera residente per classi di età al 1° gennaio degli 
anni 2011-2041. Puglia 
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 Fonte: Istat. Elaborazioni: IPRES (2013).
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Quanto appena osservato si riesce a meglio comprendere se si prende in 
esame l’evoluzione demografica (relativamente alla Puglia) dei residenti che 
raggiungeranno il 65° anno di età negli anni 2012-2040.

Diversamente dal contesto italiano nel suo complesso sembrerebbe, infatti, 
che la regione sia ancora votata a beneficiare di un fenomeno di invecchia-
mento ‘trasferito’ altrove (precipuamente nelle altre regioni destinatarie dei 
flussi del passato o all’estero). L’apporto migratorio al cosiddetto ‘invecchia-
mento importato’, pare debba nel breve-medio periodo scontare gli effetti di 
un percorso immigratorio non ancora pienamente consolidato.

In sostanza, per i prossimi tre decenni - a fronte di una ‘gobba’ del 2029 
sovrapponibile a quella osservata nel quadro nazionale - nello scenario regio-
nale i residenti in età di 65 anni aumenteranno di circa 13 mila unità (circa 
+30%) a fronte di un delta positivo di oltre 300 punti percentuale rilevabile 
per i residenti non nati in Italia. Fenomeno che farà passare l’incidenza re-
lativa attuale dei 65enni non nati in Italia, pari al 2% dell’universo, al 5% del 
complesso demografico regionale in età convenzionalmente ‘soglia’ d’ingresso 
nella fascia d’età non più attiva.

Graf. 17 - �Popolazione che raggiungerà il 65° anno di età negli anni 2012-2040 
riferita al complesso dei residenti e ai cittadini stranieri. Puglia. 
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2.7 Il fronte delle politiche migratorie in ambito regionale 

Stante la crescente rilevanza del fenomeno migratorio e la necessità, 
unanimemente condivisa, di fornire adeguate risposte alle istanze di 
integrazione che provengono da una popolazione sempre radicata nella 
realtà pugliese, le iniziative sul fronte della governance sono andate via via 
accrescendosi in questi ultimi anni anche grazie a un costante impegno 
delle amministrazioni locali: dalla Regione alle singole municipalità più 
direttamente interessate dal fenomeno.

Relativamente alle politiche migratorie in Puglia, un importante punto 
di riferimento è la L.R. 32/2009 (“Norme per l’accoglienza, la convivenza 
civile e l’integrazione degli immigrati in Puglia”); essa attribuisce agli 
immigrati extracomunitari condizioni di uguaglianza con i cittadini italiani 
nel godimento dei diritti civili rimuovendo le cause che ne ostacolano 
l’inserimento nell’intero contesto sociale regionale. Diversi e complementari 
sono i campi di azione previsti dalla norma e che specificamente concernono 
la sfera culturale, linguistica, economica, lavorativa e socio-sanitaria7.

In una logica di attivazione di percorsi tesi all’integrazione e all’inclusione 
sociale della popolazione straniera, le strategie regionali in materia di 
immigrazione sono fondamentalmente volte a rimuovere le cause che 
determinano povertà e rischio di esclusione per soggetti e nuclei familiari 
immigrati sovraesposti al rischio di emarginazione.

Per il vero, gli strumenti e le politiche migratorie oggetto della recente 
programmazione regionale appaiono diversi e multisettoriali. Quale rilevan-
te caposaldo si pensi al ruolo - per ogni ambito territoriale – dello sportello 
per l’integrazione socio-sanitaria-culturale (art. 108, R.R. 4/2007) chiamato 
a garantire e gestire «attività di informazione sui diritti, di formazione e af-
fiancamento degli operatori sociali e sanitari per la promozione della cultura 
della integrazione organizzativa e professionale in favore degli immigrati, di 
primo orientamento e accompagnamento dei cittadini stranieri immigrati e 
loro nuclei nell’accesso alla rete8 dei servizi sociali, sanitari, dell’istruzione, di 

7	 Per altro verso, non si trascuri una serie di interventi che la Regione attua in favore dei pug-
liesi nel mondo (L.R. n.23/2000), attraverso una programmazione annuale aperta a progetti di Enti 
Locali, istituzioni scolastiche e associazioni di pugliesi iscritte all’Albo Regionale.
8	 A tale proposito un ruolo di importante promozione della partecipazione degli stranieri potrà 
essere svolto da alcuni strumenti già attivati dalla Regione Puglia, quali la “Consulta regionale per 
l’integrazione degli immigrati” ed il Registro delle associazioni. Nello specifico, la Regione Puglia 
ha avviato nel 2011 la procedura per la costituzione della Consulta regionale per l’integrazione 
degli immigrati in attuazione dell’art. 7 LR 32/2009 “Consulta regionale per l’integrazione degli 
immigrati” con il compito di formulare proposte propedeutiche alla definizione della program-
mazione regionale ed esprimere pareri in materia di immigrazione; esprimere pareri e proposte di 
interventi e di studi e approfondimenti, anche al fine di garantire che i bisogni e le aspettative de-
gli immigrati in materia di integrazione siano rappresentati in mancanza di una legislazione nazi-
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consulenza tecnica specialistica per supportare i servizi nella costruzione e 
nella gestione dei progetti personalizzati». 

Propedeutico alla certificazione della conoscenza della lingua italiana e ai 
fini di un più facile inserimento sociale e lavorativo degli immigrati, la Re-
gione ha ormai consolidato un percorso virtuoso per la realizzazione di cor-
si (pro-immigrati) in italiano; la misura in questione è correlata, altresì, alla 
promozione di servizi di mediazione linguistica e culturale per contrastare la 
dispersione scolastica dei minori stranieri inseriti nei distinti percorsi scola-
stici. A tale proposito, altrettanto interessanti appaiono i servizi di mediazione 
linguistico-formativi - dislocati presso le strutture sanitarie distrettuali, quali 
consultori materno-infantili, poliambulatori, continuità assistenziale, centri 
unici di prenotazione, istituti di pena - nonché quelli di mediazione lingui-
stica e di consulenza giuridica presso i servizi provinciali e territoriali per il 
lavoro, al fine di favorire l’emersione del lavoro sommerso e supportare effi-
cacemente ogni azione di contrasto ai fenomeni di sfruttamento lavorativo. 
In tale cono di luce si legge bene anche l’adesione ai programmi di assistenza 
alle vittime di tratta (art. 18 del T. U. Immigrazione ed art. 13, L. 228/2003), 
gestiti da organismi del Terzo Settore e tesi a favorire la lotta ad ogni forma di 
riduzione in schiavitù e servitù degli esseri umani. 

Diverse sono, altresì, le linee programmatiche a sostegno di iniziative di 
contrasto al lavoro irregolare mediante anche l’istituzione - a livello di ambi-
to - degli elenchi di colf, badanti e assistenti familiari certificati da relativo e 
pertinente percorso di formazione.

Ed ancora, la ricostruzione di un quadro chiaro delle condizioni di vita e 
delle situazioni abitative delle famiglie di immigrati regolarmente presenti sul 
territorio regionale sarà sempre più resa possibile dalle ASIA (Agenzie Sociali 
di Intermediazione Abitativa) destinate a garantire in maniera crescente l’alle-
stimento di unità di offerta abitativa per situazioni di emergenza temporanea. 

Anche il Programma Operativo regionale 2007-2013, del Fondo Europeo 
di Sviluppo Regionale, evidenzia un apprezzabile approccio integrato tra poli-
tiche sociali e politiche economiche quale condizione essenziale per creare un 
contesto favorevole all’innalzamento dei livelli di benessere socio-economico 

onale che garantisca il diritto di voto amministrativo per gli stranieri. Altresì, la Regione Puglia 
nell’ambito dell’ “Emergenza Nord Africa”, ha promosso un Piano regionale di accoglienza a carat-
tere non esclusivamente emergenziale, bensì nell’ottica di un complessivo rafforzamento del siste-
ma di accoglienza dei rifugiati e richiedenti protezione internazionale, nel rispetto della tradizione 
d’accoglienza della Puglia. Per il raggiungimento di tale obiettivo, la Regione Puglia in accordo con 
il Soggetto Attuatore ha inteso coinvolgere il territorio e le reti sociali da anni operanti in Puglia, 
attraverso la promozione delle associazioni ed enti di tutela che operano sul territorio regionale, 
facendo riferimento al Registro regionale delle associazioni per gli immigrati (delibera n.56 del 
26/01/2011).
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dei cittadini pugliesi, ivi compresi i cittadini immigrati e migranti che si tro-
vano sul territorio regionale9.

Il nuovo Piano di programmazione regionale (2013) a sostegno 
dell’immigrazione in Puglia evidenzia, per le differenti politiche di settore, 
rilevanti obiettivi specifici. In materia di assistenza sanitaria si stima di 
migliorare l’accesso al diritto alla cura attraverso un’efficace sistema di 
comunicazione che raggiunga direttamente le persone target attraverso una 
metodologia che preveda come e quanto i servizi vadano incontro agli utenti, 
con particolare riguardo alle donne straniere presenti in aree rurali della 
regione.

In funzione di un più efficace assestamento della rete dei servizi al lavoro, 
resta rilevante, altresì, il potenziamento delle misure di accesso ai suddetti 
corsi di formazione per l’apprendimento della lingua italiana, della cultura 
ed educazione civica, correlato al consolidamento degli sportelli unici per 
l’immigrazione presenti nelle sei province.

Anche il diritto abitativo resta un perno fondamentale nel processo di in-
tegrazione della popolazione straniera; a tale proposito si sta assistendo al 
consolidamento e allo sviluppo di numerosi progetti per l’accesso ai servizi 
abitativi rivolti a cittadini stranieri in condizioni di disagio alloggiativo10.

Molteplici, inoltre, si dimostrano le politiche regionali a tutela e sostengo 
del diritto d’asilo dell’immigrato, ma anche del consolidamento e sviluppo di 
una rete regionale antidiscriminazioni.

In questa sede, per ovvie ragioni editoriali, appare appena sufficiente la ra-
pida elencazione sin qui condotta ma in generale è doveroso rimarcare quanto 
la Regione Puglia si stia dimostrando particolarmente attiva nella costruzione 
di una ‘rete’ tra tutti gli enti e le organizzazioni pubbliche e private presenti 
sul territorio regionale e operanti nell’ambito delle politiche migratorie; rete 
tendente ad attivare e rafforzare nel tempo un flusso informativo continuo, 
strutturato, integrato e coordinato destinato - il più efficacemente possibile - a 
corroborare il complesso sistema di governance regionale.

9	 Nello specifico, l’Asse III “Inclusione sociale e servizi per la qualità della vita e l’attrattività ter-
ritoriale” promuove l’accoglienza e l’integrazione delle persone immigrate e delle persone a rischio 
di marginalità sociale. 
10	 Nel dettaglio, differenti sono le misure in atto; a) utilizzo e recupero (pure attraverso forme di 
restauro/rimanutenzione) del patrimonio edilizio regionale disponibile (anche requisito alla crim-
inalità) a favore dell’accesso all’abitazione da parte delle popolazioni immigrate; b) coordinamento, 
monitoraggio e promozione di iniziative dei datori di lavoro funzionali ad ampliare e migliorare 
l’offerta abitativa a favore dei lavoratori stranieri occupabili nelle proprie aziende; c) implementazi-
one, interazione ed interconnessione di una rete di agenzie immobiliari pubbliche e private nonché 
di soggetti terzi (associazioni, sindacati, etc.) ed enti presenti sul territorio funzionale anche alla 
consulenza notarile a favore di stranieri per l’acquisto di abitazioni.



12. L’immigrazione al tempo della crisi: dinamica, caratteristiche e prospettive� 387

In definitiva, l’impianto innovativo di servizi per la piena integrazione 
culturale e socio-sanitaria degli immigrati in Puglia resta - nell’ambito della 
programmazione regionale – un fondamentale processo da implementare 
continuamente onde: a) favorire nei cittadini la conoscenza e consapevolezza 
di un fenomeno, quello migratorio, poliedrico e assai complesso, b) aumentare 
la sensibilità culturale verso l’interazione e l’integrazione degli stranieri, c) 
consolidare massicciamente l’inserimento degli immigrati e delle loro famiglie 
non solo nel contesto pugliese ma anche nell’intero tessuto socio-economico 
italiano.
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