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Introduzione  

 

Lõavvio del ciclo di programmazione 2021-2027 avviene in un momento di grande incertezza per 

lõeconomia mondiale e di profonde trasformazioni attese. La pandemia da Covid-19, del tutto 

ined ita e imprevista, ha accentuato tendenze e cambiamenti già in atto a livello globale. Ha acuito 

disparità sociali, di genere, generazionali e territoriali. Ha accelerato la trasformazione digitale delle 

società e delle economie. Ha rafforzato la consapevol ezza della gravità di una crisi climatica che 

rende la transizione ecologica un imperativo non più dilazionabile.  

La Commissione europea ha reagito alla crisi sanitaria, economica e sociale con misure del tutto 

straordinarie, confermando gli obiettivi stra tegici delineati al suo insediamento, in particolare, nelle 

due iniziative faro, il Green Deal  europeo e UnõEuropa pronta per il digitale. La Regione Emilia-

Romagna, duramente colpita dalla pandemia, attraverso la sottoscrizione del Patto per il Lavoro e 

per il Clima , ha condiviso con il sistema territoriale un nuovo progetto di rilancio e sviluppo della 

regione. È questo il contesto in cui viene elaborato il Documento Strategico Regionale per la 

programmazione unitaria delle politiche europee di sviluppo 2021 -2027. Tale documento prende 

atto del mutato contesto regionale e globale, aggiornando gli indirizzi per la programmazione 

unitaria approvati dalla Giunta regionale nel novembre 2019.  

Lõelaborazione del DSR, che coincide con la fase di definizione a livello nazionale del Piano 

Nazionale di Ripresa e Resilienza , costituisce lõoccasione per indirizzare la programmazione 2021-

2027 al superamento delle difficoltà attuali, rilanciare lo svil uppo del territorio regionale in chiave di 

sostenibilit¨ e traghettare lõEmilia-Romagna verso i traguardi europei attesi al 2030 e al 2050. Si tratta 

di una sfida e, insieme , di unõoccasione storica che il sistema territoriale dellõEmilia-Romagna intende 

a ffrontare da protagonista . 

Il DSR 2021-2027 delinea pertanto il quadro strategico allõinterno del quale indirizzare lõinsieme delle 

risorse europee e nazionali di cui beneficerà il territorio regionale, favorendo una visione della 

programmazione fondata su llõintegrazione, che valorizzi complementarit¨ e sinergie. In particolare, 

alla luce dellõimpatto del Covid-19, dei nuovi bisogni e delle nuove sfide che ha generato, il DSR 

delinea la programmazione unitaria dei fondi europei e nazionali  2021-2027. Orient a la 

programmazione operativa dei fondi gestiti dallõAmministrazione regionale verso gli obiettivi 

strategici del Patto per il Lavoro e per il Clima.  Indirizza la capacità del sistema regionale di attrarre 

risorse ulteriori, ampliando il policy mix  per lo sviluppo sostenibile. Prevede, infine, strategie territoriali 

integrate e condivise con gli Enti locali per raggiungere obiettivi comuni e contrastare i divari 

territoriali.   
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1 ð LE RISORSE E GLI ORIENTAMENTI EUROPEI E NAZIONALI PER LA PROGRAMMAZIONE 

2021-2027  

 

1.1 Gli orientamenti strategici della Commissione Europea  e le iniziative faro  

La Commissione europea (CE) a guida della Presidente Ursula von der Leyen si è insediata a 

dicembre 2019, presentando 6 obiettivi su cui concentrare la propria azione:  

ω il Green Deal  Europeo;  

ω unõEuropa pronta per il digitale;   

ω unõeconomia al servizio delle persone (economia sociale di mercato, imprese, occupazione, 

unione economica e monetaria);  

ω la promozione dello stile di vita europeo (tutela dello stato di diritto, migrazione, giustizia);  

ω unõEuropa pi½ forte nel mondo (partenariati internazionali, in primis  con Regno Unito, Africa e 

paesi dei Balcani occidentali, negoziati commerciali rispettosi dellõambiente);  

ω un nuovo slancio per la democrazia europea (collaborazione più stretta tra isti tuzioni UE, riforme 

istituzionali, lotta alla manipolazione delle informazioni).  

Pochi mesi dopo, per far fronte alla crisi legata alla pandemia Covid -19, la CE ha adottato misure e 

strumenti straordinari di risposta allõemergenza, confermando la rilevanza delle due iniziative faro per 

rilanciare l'economia europea e costruire un'Europa più sostenibile, equa e resiliente.  

In particolare, attraverso la prima  iniziativa faro , il Green Deal  europeo , lõUE punta a diventare il primo 

continente a impatto climatico zero al 2050 e il leader mondiale in economia circolare e tecnologie 

pulite. Tra le priorità, la riduzione delle emissioni del 55% entro il 2030 rispetto al livello del 1990, la 

transizione verde per lõindustria, lõefficienza energetica, una migliore conservazione e ripristino della 

biodiversità, mobilità, costruzioni e agricoltura più sostenibili ed equi.  

Attraverso la seconda, UnõEuropa pronta per il digitale, lõUE intende rafforzare le capacità digitali e 

lõautonomia strategica dellõUnione, attraverso i dati, lõintelligenza artificiale, la digitalizzazione 

dellõindustria, il rafforzamento delle competenze digitali, la normativa in materia di responsabilit¨ e 

sicurezza per piattaforme, serviz i e prodotti digitali, il completamento del mercato unico digitale e la 

trasformazione digitale delle pubbliche amministrazioni.  

Ma la transizione ecologica e la transizione digitale devono essere accompagnate da politiche di 

coesione e di equità, partendo  dalla Strategia per la parità di genere 2020 -2025 COM(2020) con cui 

l'Europa si fa garante della parità di genere per prevenire e contrastare la violenza di genere, la 

discriminazione sessuale e la disuguaglianza strutturale tra donne e uomini mediante pr incipi di 

intersezionalità, multidimensionalità e integrazioni delle politiche, nonché per promuovere pari 

opportunit¨ di realizzazione personale per ragazze e ragazzi. Attraverso lõattuazione del Pilastro 

europeo dei diritti sociali e lõistituzione della Garanzia europea per lõinfanzia si rafforza, inoltre, 

lõinvestimento sui sistemi educativi, formativi e di inclusione per il pieno esercizio dei diritti di 

cittadinanza e la valorizzazione dei talenti e delle diversità in ogni ambito.  

 

Le misure adottate per affrontare lõemergenza da Covid -19 

Gi¨ nella prima fase dellõemergenza, lõUE ha introdotto una serie di misure volte ad allargare 

il margine di manovra di Stati e Regioni per contrastare la pandemia e i suoi effetti: dalla 

temporanea  sospensione del Patto di Stabilit¨ e Crescita allõadozione del Quadro 

temporaneo per gli aiuti di stato, dallo strumento di prestiti SURE a sostegno dellõoccupazione 
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(in Italia per cassa integrazione e sostegno ai liberi professionisti) allõampliamento del Fondo 

europeo di solidariet¨ per coprire le spese sanitarie. L'UE ha, inoltre, approvato lõaumento 

del Fondo europeo per lõaiuto agli indigenti e dei fondi per agricoltura e pesca, e adottato 

le iniziative CRII - Coronavirus Response Investment Initiativ e  - e CRII+ che hanno permesso 

di reindirizzare i fondi strutturali della programmazione 2014 -2020 per sostenere le spese 

sanitarie e per il rilancio economico. Infine, la CE ha sostenuto la ricerca per lo sviluppo dei 

vaccini ed ha prodotto Raccomandazion i intese a coordinare le misure nazionali per 

garantire la libertà di circolazione di persone, merci e servizi essenziali.  

 

 

1.2 Il bilancio dellõUE  2021-27 e il piano per la ripresa Next Generation EU 2021-24  

Per offrire una risposta solidale allõimpatto della pandemia da  Covid -19 sulla societ¨ e lõeconomia 

europea,  il Quadro Finanziario Pluriennale  (QFP) per il periodo 2021 -2027 è stato affiancato in via 

straordinaria dal Piano per la ripresa - Next Generation EU  (NGEU) per il triennio  2021-2023 (con 

possibilità di spesa fino al 2026 ). Complessivamente le risorse messe in ca mpo  sono  pari a 1.824,3 

miliardi di euro  a prezzi del 2018 , di cui 750 miliardi per lõintervento straordinario NGEU, corrispondenti 

a oltre 2.000 miliar di  di euro a prezzi correnti 1. I due grandi contenitori , al di là di parziali intersezioni  - 

parte minoritaria delle risorse NGEU sono convogliate nei programmi ordinari del QFP  - segu ono  

diverse modalità di attuazione.   

Il QFP finanzia le politiche settoriali dellõUnione europea, con un peso preponderante de lle politiche 

òstoricheó a gestione condivisa, quali la Politica di coesione e la Politica agricola comune, e una 

nuova attenzione alle priorità politiche i dentificate dalla CE nel 2018, quali ricerca  e innovazione , 

digitale, spazio,  migrazione e frontiere , salute e difesa .  

La Politica agricola c omune  (PAC) , con 291,089 miliardi per il primo pilastro (pagamenti diretti ) e 

87,441 miliardi per lo sviluppo rurale , resta la prima politica di spesa del bilancio europeo . La Politica 

di coesione , a cui concorrono il Fondo europeo per lo sviluppo regionale (FESR) , il Fondo sociale 

europeo (FSE+) e il Fondo coesione , disporrà di 373,537 miliardi per l'obiettivo òInvestimenti per la 

crescita e lõoccupazioneó - attuato  attraverso programmi operativi regionali e nazionali  - e per 

lõobiettivo òCooperazione territoriale europ eaó. 

Tra gli altri fondi a gestione condivisa tra Commissione e Stati Membri , il Fondo Europe per gli Affari 

Marittimi, la Pesca e lõAcquacoltura (FEAMPA) ha una dotazione di 6,108 miliardi di euro, il Fondo 

Asilo Migrazione e Integrazione (FAMI) dispone di 9,882 miliardi euro e il nuovo Fondo per la 

transizione giusta ð introdotto per s ostenere i territori maggiormente dipendenti dal le fonti 

energetiche fossili ð di 8,453 miliardi di euro.  

Le restanti risorse vengono gestite attraverso programmi a gestione diretta della Commissione 

europe a , tra i quali i principali sono  riportati in tabella.  

Entra a pieno titolo nel bilancio UE anche lo Strumento di vicinato, sviluppo e cooperazione 

internazionale (NDICI) con una dotazione di 70,8 miliardi di euro.  

 

 
1 Alcuni dei programmi del QFP riceveranno ulteriori 12,538 miliardi di euro complessivi a prezzi correnti derivanti dalle 

ammende imposte dalle istituzioni dellõUnione per violazione delle regole sulla concorrenza (art. 5 REG(2020)2093. 
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Figura 1: Distribuzione delle risorse del bilancio pluriennale europeo 2021 -2027 (mil iard i di euro a prezzi 2018) 

 

Fonte: Consiglio europeo  

 

Next Generation EU (NGEU) dispone fino ad un totale di 806,925 miliardi di euro  a prezzi correnti d i 

risorse straordinarie per il periodo 2021 -2023 destinate a una ripresa rapida e ad accelerare la 

transizione ecologica  e digitale.  Tali risorse saranno raccolte su l mercat o de i capitali, attraverso 

lõemissione di titoli di debito  (di cui il 30% di green bonds ) e finanzieranno principalmente due 

programmi:  

- Dispositivo per la Ripresa e la Resilienza  (Recovery fund ): dispone di  723,824 miliardi di euro  (a 

prezzi correnti) , di cui 337,969 miliardi di euro  di sovvenzioni e 385,855 miliardi di euro di prestiti. 

Almeno i l 37% di tali risorse deve sosten ere la transizione verde e almeno il 20% la transizione  

digitale. I  fondi s ono  programmati attraverso i  Piani nazionali  per la ripresa e la resilienza  (PNRR), 

che devo no contribuire alla  coesione economica, sociale e territoriale, alla transizione verde e 
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digitale, alla crescita e a mitigare le conseguenze della cris i. I Piani d evono , inoltre , seguire  le 

Raccomandazioni specifiche per Paese del semestre europeo , in coerenza con i Piani nazionali 

di riforma (PNR), i Piani nazionali per lõenergia e il c lima (PNIEC) e gli Accordi di Partenariat o;   

- REACT-EU: con una dotazione di 50,62 miliardi di euro (pari al 6% d i NGEU) da investire  nel biennio 

2021-2022, attraverso le regole della Politica di coesione 2014-2020. Lo strumento REACT-EU 

promuove il superamento degli effetti della crisi generata dalla pandemia da  Covid -19 e 

prepara una ripresa verde, digitale e resiliente dell'economia. Lo strumento può finanziare 

interventi retroattivamente a partire dal 1° febbraio 2020 , attraverso nuovi A ssi prioritari ad -hoc 

in Programmi operativi esistenti  - regionali o nazionali  - oppure  attraverso nuovi Programmi .  

 

Ulteriori risorse d i NGEU saranno indirizzat e a integrare il budget dei programmi ordinari del bilancio 

2021-2027 come riportato in figura . 

 

Figura 2: Distribuzione delle risorse di Next Generation EU (m iliardi di euro a prezzi 2018)  

 
Fonte: Consiglio europeo  

 

 

Nella tabella sono riportati i principali programmi  a gestione diretta con le rispettive dotazioni di 

risorse sia di fonte QFP sia NGEU.  
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PROGRAMMA  
Dotazione mlnû correnti 

QFP NGEU 

Programma Quadro per la ricerca e lõinnovazione Horizon Europe  86,123 5,412 

Fondo InvestEU  3,068 6,074 

Meccanismo per collegare l'Europa ð Trasporti, energia, digitale  20,733 - 

Europa digitale  7,588 - 

Programma per il mercato comune (include COSME)  4,208 - 

Programma spaziale europeo  15,152 - 

Programma per la Salute EU4health  2,446 - 

Erasmus+ 24,574 - 

Europa creativa  1,842 - 

Programma per lõambiente e il clima (LIFE) 5,432 - 

Fondo per la gestione integrata delle frontiere  6,248 - 

Fondo europeo per la difesa  7,953 - 

Strumento di vicinato, sviluppo e cooperazione internazionale  79,462 - 

 

Considerando le risorse ordinarie e le risorse straordinarie di Next Generation EU , quella della 

Coesione, resilienza e valori rappresenta di gran lunga la principale area di spesa europea per i 

prossimi anni.  Lõarea delle Risorse naturali e ambiente, di cui fa parte la PAC, ¯ la seconda per 

importanza, seguita dallõarea del Mercato comune, innovazione e digitale (che è la prima per risorse 

gestite direttamente dalla Commissione europea) . 

La rilevanza dei diversi strumenti europei a gestione diretta, nazionale o a gestione concorrente , 

disponibili per i prossimi anni, richieder à  uno sforzo di coordinamento nazionale e di governance 

regionale  per  mettere a sistema le sp ecificità dei diversi fondi , crea ndo  le complementarità  e le 

sinergie necessarie per ottimizzare lõimpiego delle risorse e rispondere ai bisogni territoriali. 

 

1.3 Le risorse per lõItalia: lõAccordo di Partenariato , il Piano strategico PAC  e il Piano nazionale per la 

ripresa e la resilienza  (PNRR) 

La molt eplicità e la diversa natura, rispetto al passato, delle risorse europee si ripercuotono sulla 

programmazione a livello nazionale, sostanzialmente riconducibile a tre documenti e ai rispettivi 

processi : 

¶ lõAccordo di Partenariato che riguarda i fondi della Politica di coesione e uropea;  

¶ il Piano strategico nazionale della Politica agricola comune, c omprende nte  anche la 

programmazione del FEASR ; 

¶ il Piano nazionale per la ripresa e la resilienza  (PNRR). 

Lõelaborazione dellõAccordo  di Partenariato  (AdP) 2021 -2027 è stata avviata nel marzo 2019 , con  il 

coinvolg imento  di  tutti i soggetti del partenariato istituzionale ed economico -sociale del Paese. Il 

confronto partenariale si è articolato in cinque Tavoli tematici, uno per ciascuno degli Obiettivi di 

policy  oggetto della p roposta di Regolamento (UE) recante le disposizioni comuni sui fondi :  

¶ OP1: un'Europa più competitiva e intelligente attraverso la promozione di una trasformazione 

economica innovativa e intelligente e della connettività regionale alle TIC ;  

¶ OP2: un'Europa resiliente, più verde e a basse emissioni di carbonio ma in transizione ver so 

un'economia a zero emissioni nette di carbonio attraverso la promozione di una transizione verso 

un'energia pulita ed equa, di investimenti verdi e blu, dell'economia circolare, dell'adattamento 
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ai cambiamenti climatici e della loro mitigazione, della g estione e prevenzione dei rischi nonché 

della mobilità urbana sostenibile ;  

¶ OP3: un'Europa più connessa attraverso il rafforzamento della mobilità ;  

¶ OP4: un'Europa più sociale e inclusiva attraverso l'attuazione del Pilastro europeo dei diritti sociali ;  

¶ OP5: un'Europa più vicina ai cittadini attraverso la promozione dello sviluppo sostenibile e 

integrato di tutti i tipi di territorio e delle iniziative locali . 

FESR e FSE+ concorrono al raggiungimento d egli obiettivi specifici nellõambito dei cinque OP.  

 

Figura  3: Obiettivi di policy e ambiti di intervento FESR e FSE+ nella programmazione 2021-2027 

 

Fonte: Nostre e laborazioni  

I regolamenti specifici di disciplina dei Fondi introducono soglie di concentrazione tematica, diverse 

per categorie di Regioni, che condizionano la programmazione e la orientano verso obiettivi di 

innovazione, competitività, digitalizzazione e transizione  ecologica (85% di concentrazione su OP1 e 

OP2, di cui almeno 30% su OP2 per le regioni più sviluppate) per il FESR; di  inclusione sociale (25%), 

NEET (12,5%) e povertà infantile (5%) per il FSE+.  

LõAdP definisce le priorit¨ di investimento e lõallocazione finanziaria delle risorse UE destinate alla 

Politica di coesione per categorie di Regioni e per Fondo strutturale, nonch® lõelenco dei programmi 

operativi e le rispettive priorità di investimento.  

Secondo lõultimo schema di ripartizione pubblicato dalla CE, lõItalia ricever¨ 42,085 miliardi di euro  

a prezzi correnti per il settennio 2021 -2027, a  cui si aggiungono  1,03 miliardi del Fondo di transizione 

giusta ( Just Transition Fund ) e  13,5 miliardi di euro per il 2021 -2022 di REACT-EU, che integra la 

programmazione  2014-2020. Al momento della stesura di questo documento il riparto delle risorse tra 

Regioni e tra Programmi operativi nazionali (PON) e Programmi operativi regionali (POR)  è ancora in 

corso di definizione .  

Rientra sotto lõombrello dellõAccordo di Partenariato anche il Programma operativo nazionale 

relativo al nuovo Fondo Europeo per gli Affari Marittimi, la Pesca e lõAcquacoltura (FEAMPA), che 

declina nella dimensione marittima le azioni strategiche adottate dallõUE per conseguire gli obiettivi 

dellõAgenda 2030 per lo sviluppo sostenibile e del Green Deal . Il nuovo FEAMPA sosterrà in particolare 

le attività di pesca costiera su piccola sca la e le imbarcazioni fino a 24 metri, oltre a promuovere 

l'acquacoltura. In tale contesto, il PO FEAMPA è chiamato a sostenere interventi volti a preservare e 
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ripristinare il capitale naturale europeo attraverso le politiche sulla biodiversità, nonché a re ndere 

più sostenibile la filiera alimentare connessa al settore della pesca, dellõacquacoltura  e al mare, 

proponendo misure ed obiettivi che coinvolgano lõintera filiera ittica, dalla produzione al consumo, 

passando anche per la distribuzione, la trasformazione ed il riutilizzo degli scarti. Simultaneamente, 

facendo leva sulle potenzialità economic he offerte dallõeconomia marittima, il Programma 

continuerà a finanziare , nellõambito dellõeconomia  blu , processi di crescita e innovazione in 

unõottica di sostenibilit¨. 

La strategia del PO FEAMPA per lõItalia si articola attorno alle quattro priorit¨ di seguito previste dal  

Regolamento  europeo : 

1. Promuovere la pesca sostenibile e la conservazione delle risorse biologiche marine;  

2. Contribuire alla sicurezza alimentare nellõUnione mediante unõacquacoltura e mercati 

competitivi e sostenibili;  

3. Consentire la cres cita di unõeconomia blu sostenibile e promuovere la prosperit¨ delle comunit¨ 

costiere;  

4. Rafforzare la governance internazionale degli oceani e garantire oceani e mari sicuri, protetti, 

puliti e gestiti in modo sostenibile  

Il regolamento specifico non è ancora stato approvato in via definitiva, ma il Consiglio ha concluso 

un accordo informale con il Parlamento europeo a dicembre 2020, concordando una dotazione 

complessiva di 6,108 miliardi di euro a livello europeo, di cui oltre cinque a gestione condivis a.  

Per quando riguarda la Politica agricola comune  (PAC) , la nuova programmazione entrerà in vigore 

dal 1° gennaio 2023. Per gestire la transizione tra la PAC 2014 -2020 e quella post -2020, è stato 

approvato un regime transitorio per tutti gli strumenti: pa gamenti diretti, Organizzazione comune di 

mercato (OCM) e Politica di sviluppo rurale. Nello specifico, la programmazione 2014 -2020 viene 

prolungata di due anni. Attraverso il regolamento di estensione, lõItalia ricever¨ complessivamente 

10,876 miliardi di  euro per il biennio, di cui circa 3 miliardi per lo sviluppo rurale. Le Autorità di Gestione 

devono presentare una richiesta di modifica dei programmi tenendo conto delle novità introdotte 

dal Regolamento 2220 -2020. Le risorse destinate allõItalia per lo sviluppo rurale saranno integrate con 

ulteriori 910 milioni provenienti da Next Generation EU, da allocare per almeno il 37% su misure 

climatico - ambientali e per il 55% su misure di rilancio e resilienza . 

Le proposte di regolamento relat ive alla nuova PAC, dunque successive al periodo di transizione, 

presentate dalla Commissione europea nel giugno 2018, enfatizzano il contributo dell'agricoltura nel 

fornire cibo ai cittadini dell'UE, in quantità e qualità adeguate, nel prendersi cura dell e risorse naturali, 

nell'assicurare posti di lavoro, nella promozione delle zone rurali e nello sviluppo del mercato unico. 

La proposta prevede l'elaborazione di un Piano strategico  nazionale della Politica agricola comune,  

le cui azioni dovranno concorrer e al raggiungimento di 9 obiettivi specifici e di un obiettivo 

trasversale . 
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I nove obiettivi della PAC post 2022 ripropongono lõimpianto della programmazione 2014-2020. Lo 

schema seguente evidenzia le correlazioni tra gli obiettivi dei due periodi progr ammazione.  

 

Figura 4: Corrispondenza tra obiettivi PAC nei due periodi di programmazione  

 
Fonte: Nostre elaborazioni  

 

La nuova PAC è anche chiamata a contribuire in modo determinante agli obiettivi del Green Deal 

europeo e, in particolare, agli obiettivi relativi ai sistemi alimentari, alla sostenibilità dell'agricoltura e 

alla conservazione delle risorse naturali, declin ati attraverso la strategia Dal Produttore al 

Consumatore 2 (A Farm to Fork strategy, for a fair, healthy and environmentally -friendly food system ) 

e la strategia sulla Biodiversità per il 2030 3. 

Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), presentato dal Governo alla Commissione il 30 

aprile 4 stanzia risorse complessive pari a oltre 235 miliardi di euro , di cui  191,5 di Dispositivo per la 

ripresa e la resilienza, 68,9 di sussidi e circa 122,6 di prestiti 5, cui si aggiungono 13 miliardi di REACT-EU 

e 30,62 miliardi di risorse nazionali aggiuntive provenienti dal nuovo Fondo di bilancio o Piano 

nazionale per gli investimenti complementari . 

Il Piano sarà approvato da l Consiglio ECOFIN in un tempo stimabile in tre mesi . Il 70% dei fondi dovrà 

essere impegnato entro il 2022 e il restante 30% , che potr à vedere una rimodulazione a seconda 

dellõandamento del PIL, nel 2023. Lõerogazione dei finanziamenti sar¨ condizionata al 

 
2 COM(2020)381  Una strategia "Dal produttore al consumatore" per un sistema alimentare equo, sano e rispettoso 

dell'ambiente  
3 COM(2020)380 Strategia dell'UE sulla biodiversità per il 2030. Riportare la natura nella nostra vita  
4 Le informazioni fanno riferimento al doc umento PNRR presentato dal Governo alle Camere in data 26 e 27 aprile 2021 e 

inviato alla Commissione Europea il 30 aprile 2021. h ttps://www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR_3.pdf  
5 Lõammontare di risorse disponibile per i prestiti potrebbe variare in funzione dellõeffettivo ricorso a questa forma di 

finanziamento da parte degli altri Stati membri.  
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raggiungimento di tappe (cosiddette òmilestonesó) e obiettivi intermedi, mentre gli investimenti e le 

riforme dovranno essere co mpletati entro agosto 2026, per saldare i pagamenti entro la fine del 

2026. 

Il Piano si sviluppa secondo tre assi strategici condivisi a livello europeo: digitalizzazione e 

innovazione, transizione  ecologica e inclusione sociale. Agli assi strategici si affiancano le priorità 

trasversali, che sono relative alle pari opportunità generazionali, di genere e al superamento dei 

divari territoriali. In linea con le soglie di concentrazione individuate nel  regolamento europeo, 

allõasse digitalizzazione e innovazione ¯ attribuito circa il 27% delle risorse e circa il 40% ¯ attribuito 

alla transizione ecologica. Il Governo ha deciso di investire circa il 40% delle risorse territorializzabili, 

pari a circa 82 miliardi, nel Mezzogior no.  

Il piano si articola in sei missioni : Digitalizzazione, innovazione, competitività e cultura; Rivoluzione 

verde e transizione ecologica; Infrastrutture per una mobilità sostenibile; Istruzione e ricerca; 

Inclusione e coesione; Salute . Le missioni sono strutturate in componenti , ovvero gli ambiti in cui sono 

aggregati gli investiment i e le riform e. Inoltre, il Piano comprende quattro riform e che riguardano la 

pubblica amministrazione, la giustizia, la semplificazione della legislazione e la promozione de lla 

concorrenza.  

 

Figura  5: Ripartizione delle risorse finanziarie del PNRR per Missione e relativa quota sul totale  

 
Fonte: Nostre elaborazioni su dati PNRR 

Il Piano prevede, inoltre, tre obiettivi trasversali legati a i) parità di genere, ii) accrescimento di 

competenze, capacità e prospettive occupazionali dei giovani, iii) riequilibrio territoriale e coesione 

sociale, con particolare attenzione al Mezzogiorno . 

Dal punto di vista organizzativo, il Governo ha incardinato la governance del PNRR presso il Ministero 

dell'Economia e delle Finanze  (MEF) che si coordina con le amministrazioni centrali  di settore e le 

amministrazioni locali  responsabili dellõattuazione degli interventi. 
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Figura 6: La struttura di governance del PNRR  

 
Fonte: Nostre elaborazioni su D.L. 77/2021  

 

Il PNRR, come la Politica di coesione, dovrà contribuire alla coesione economica, sociale e 

territoriale: è quindi richiesto un coordinamento del Piano con lõAccordo di Partenariato e i 

Programmi operativi che assicuri sinergie e complementarità, evitando sovrapposizioni e tenendo 

conto delle diverse tempistiche di spesa e di attuazione, nonché delle diverse finalità d egli strumenti.   
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Il Piano Sud 2030 e il Fondo sviluppo e coesione (FSC)  

Il Fondo per lo sviluppo e la coesione (FSC) è lo strumento finanziario nazionale a sostegno 

delle politiche per lo sviluppo orientate alla coesione economica, sociale e territoriale, e alla 

rimozione degli squilibri economici e sociali, in attuazione dellõarticolo 119, comma 5, della 

Costituzione. Il FSC ha  carattere pluriennale (settennale), in coerenza con la 

programmazione dei Fondi dellõUE, e garantisce lõunitariet¨ e la complementarità degli 

interventi a finanziamento nazionale ed europeo . 

La dotazione del Fondo per il periodo 2021 -2027 è pari a 73 miliardi (di cui un primo 

stanziamento di  50 miliardi di euro disposto dal la  Legge di Bilancio 2021 , mentre 23 miliardi 

saranno stanzia ti con la Legge di bilancio per il 2022, come previsto nella Nadef ) destinati  

per lõ80% a lle aree del Mezzogiorno e per il restante 20% alle regioni de l Centro -Nord. Il FSC 

dà priorità ad azioni e interventi previsti nel Piano Sud 2030, in coerenza sia con obiettivi e 

strategie de lla Politica di coesione europea  2021-2027, sia con le politiche settoriali  previste 

nel PNRR. La ripartizione tra le diverse aree tematiche sarà stabilita dal Comitato 

interministeriale per la programmazione economica (CIPE).  

Gli interventi del FSC 2021 -2027 sarann o contenuti nei òPiani sviluppo e coesioneó6 a  titolarità 

delle Amministrazioni c entrali , delle Regioni e delle  Città Metropolitane, la cui attuazione è 

coordinata dal Ministro per il Sud e la Coesione Territoriale. I Piani sviluppo e coesione 

seguiranno lõarticolazione dei cinque Obiettivi di policy  dellõAccordo di Partenariato e,  per 

ciascuna area tematica e missione, prevederanno lõindicazione di risultati attesi, azioni e 

interventi necessari per il loro conseguimento, stima finanziaria, soggetti attuatori a livello 

nazionale, regionale e locale, tempi di attuazion e e modalità di monitoraggio.  

  

 
6 I Piani verranno approvati dal CIPE e definiti secondo i principi previsti dallõarticolo 44 del Decreto-legge 30 aprile 2019, n. 

34, convertito, con modi ficazioni, dalla legge 28 giugno 2019, n. 58)  
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2 ð IL CONTESTO REGIONALE E LE LEZIONI APPRESE DALLA PROGRAMMAZIONE 2014-

2020   

Il contesto in cui viene elaborata la programmazione per il settennio 2021 -2027 è profondamente 

diverso da quello in cui sono maturate le proposte regolamentari a livello europeo (che, nella prima 

formulazione della Commissione europea, risalgono a maggio 2018) . Gli effetti della pandemia da 

Covid -19 si preannunciano pesanti e duraturi, con ripercussioni sullõeconomia e la società per 

almeno un triennio. È dunque essenziale che la strategia di risposta sia rapida e mirata e che preveda 

coerenza tra le azioni di breve periodo e quelle con orizzonte di medio -lungo termine, affinché le 

prime contribuiscano non solo alla coesione ma allo sv iluppo . 

La programmazione 2021 -2027 nasce in un contesto straordinariamente diverso  anche  rispetto ai 

cicli precedenti. Al momento dellõavvio della programmazione 2007 -2013 (la prima in cui si è 

affermata lõidea di una Politica di coesione rivolta a tutte le regioni, non solo a quelle meno 

sviluppate), i tassi di crescita ancora moderati che il territorio regionale registrava, inducevano a 

concentrare gli sforzi sul rafforzamento del sistema economico e sociale regionale verso 

unõeconomia della conoscenza che consentisse al territorio di tenere il passo della competizione 

globale . La programmazione 2014 -2020, figlia della lunga recessione innescatasi dopo la crisi della 

finanza globale del 2008, è stata invece concentrata sul recupero dei livelli di produzione e di valore 

aggiunto necessari per riassorbire la disoccupazione. Ricerca e innovazione, attrazione de gli 

investimenti, internazionalizzazione, costruzione di unõinfrastruttura formativa, tecnica e professionale 

allõaltezza delle sfide globali, servizi e politiche attive per il lavoro, sono state le direttrici verso cui 

lõAmministrazione regionale ha incanalato gran parte delle risorse, con risultati visibili. Nellõarco del 

settennio il tasso di disoccupazione è stato quasi dimezzato e il tasso di crescita della produzione e 

dellõexport sono stati costantemente in cima alla classifica delle regioni italiane. 

Le politiche regionali di sviluppo hanno avuto in questi anni un ruolo fondamentale, inoltre, 

nellõaccompagnare le trasformazioni strutturali del sistema regionale, incrementandone 

lõinternazionalizzazione e la capacit¨ di competere a livello globale. Occorre proseguire in questa 

direzione , mettendo al centro politiche in grado, da un lato, di generare lavoro di qualità  e valore 

aggiunto , dallõaltro di garantire interventi e servizi per redistribuire la ricchezza  in modo equo e 

inclusivo .  

La qualit¨ della vita colloca lõEmilia-Romagna ai vertici della graduatoria nazionale e nel cluster 

delle regioni europee pi½ sviluppate. Sia gli indicatori òclassició del livello di sviluppo, sia quelli pi½ 

orientati a misurare  il benessere della popolazione evidenziano come lõEmilia-Romagna abbia 

affrontato con successo molte delle sfide innescate dalla crisi finanziaria del 2008. Il decennio di 

recessione prima e di lenta ripresa poi, tuttavia, ha indebolito anche il nostro te ssuto sociale, 

acuendo e in alcuni casi polarizzando le differenze  nel sistema produttivo ð tra imprese esportatrici 

e non, tra manifattura e servizi ð,  nella società ð tra generazioni, tra  generi, tra cittadini italiani e di 

origine straniera, tra cate gorie di lavoratori, ecc. ð e a livello territoriale ð tra aree urbane e aree 

rurali, tra Appennino e pianura, tra lõasse della via Emilia e il resto del territorio.  

La nuova programmazione deve quindi concorrere alla ricomposizione degli squilibri, senza  

ostacolare o rallentare la crescita complessiva, ma come chiave per la sua accelerazione . Solo se 

si innescano meccanismi per una crescita diffusa  il valore aggiunto creato può essere maggiore ed 

equamente distribuito ,  

Lõa ltro grande cambiamento prospettico maturato in questi anni attiene alla  necessità stringente di 

accelerare la trasformazione dellõeconomia e della societ¨ regionale in chiave di sostenibilità.  La 

transizione ecologica si è imposta come una sfida sempre pi ù urgente. Gli obiettivi assunti con il Patto 

per il Lavoro e per il Clima - azzeramento delle emissioni climalteranti entro il 2050 e 100% di energie 

rinnovabili entro il 2035 - richiedono una svolta nelle politiche e nella programmazione regionale per 
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ac compagnare la trasformazione del modello di sviluppo,  coinvolgendo non solo il sistema 

produttivo ma tutta la società regionale .  

 

2.1. Il posizionamento dellõEmilia-Romagna: alcuni dati di contesto 7 

2.1.1 Come è cambiato il contesto socioeconomico dellõEmilia-Romagna dal 2014 ad oggi  

Con la comparsa e la diffusione del Covid -19, tutte le previsioni elaborate fino ad inizio 2020 sono 

state superate e stravolte. Una discontinuità di tali proporzioni non ha precedenti nella storia recente. 

Il 2019, assumendo le fattezze di anno di riferimento òpre Covid -19ó, acquista la valenza di baseline  

rispetto alla quale misurare i passi futuri lungo il sentiero del recupero post -pandemia .      

LõEmilia-Romagna, con un totale di circa 4,5 milioni di residenti (dato 2019), rappresenta il 7,4% 

dellõintera popolazione italiana. Un valore in crescita ad un ritmo pi½ intenso rispetto alla media 

nazionale, grazie ad una significativa capacità di attrazione sia sulla popolazione straniera sia su 

quella italiana proveni ente dalle altre regioni. Rispetto al totale nazionale , lõEmilia-Romagna vale 

lõ8,3% della forza lavoro complessiva, lõ8,7% degli occupati, il 9,3% del totale degli addetti alle 

imprese, il 9,2% del PIL e delle importazioni e il 14,0% delle esportazioni. D a questi semplici dati emerg e 

chiaramente il peso economico e produttivo del nostro sistema regionale su scala nazionale . 

 

La dinamica economica  

A causa del Covid -19, il 2020 rappresenta  anche per lõEmilia-Romagna  la fine di un ciclo economico 

positivo lungo cinque anni, che complessivamente ha fatto segnare una crescita di circa il 7% del 

PIL regionale a valori reali, grazie al contributo positivo di tutte le sue componenti, a partire dagli 

investimenti fissi (+23 ,2% in termini reali).  

Vista dallõEuropa, lõEmilia-Romagna è una regione tra le più sviluppate , con un livello di produzione 

economica rapportato alla popolazione  ben al di sopra della media dellõUnione europea (118% nel 

2019, ultimo anno per cui sono dis ponibili le statistiche Eurostat).  

 

 
7 Paragrafo elaborato in collaborazione con ART -ER. 
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Figura 5: PIL pro-capite nelle regioni europee rispetto alla media UE27 (espresso a parit¨ di potere dõacquisto, dati 2019) 

 
Fonte: Eurostat  

LõItalia, e la nostra regione in particolare, sono collocate in una zona di òcernieraó tra le aree più 

deboli del Mediterraneo (che, nonostante i livelli più bassi , non riescono ad accelerare la crescita 

del PIL) e le regioni pi½ performanti dellõEuropa centrale. Questo posizionamento ric hiama la 

necessità di rafforzare collaborazioni ed alleanze, in assenza delle quali fratture economiche e sociali 

potrebbero compromettere la tenuta della crescita e del rilancio post pandemia, anche del nostro 

sistema regionale . 

 

Figura 6: Dinamica del PIL pro -capite. Valori assoluti (espressi a parit¨ di potere dõacquisto) e % sulla media UE 27 

 
Fonte: elaborazioni su dati EUROSTAT  
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In questo contesto la doppia transizione ecologica e digitale rappresenta per lõEmilia -Romagna una 

grande sfida per una spinta consistente alla crescita sostenibile che consenta anche di affrontare il 

cambiamento demografico e lõaumento delle disuguaglianze. 

 

Figura 7: PIL pro-capite nelle regioni europee rispetto alla media UE27  

(espresso a parit¨ di potere dõacquisto, dati 2018 e confronto con anni precedenti ) 

 

 
Fonte: Eurostat  

 

Se si applica la stessa lettura ad una scala infra -regionale, si osserva che la colorazione dellõEmilia-

Romagna si articola. In particolare, le province centrali dellõEmilia mostrano una maggiore intensit¨ 

produttiva con valori di PIL pro -capite ben al di sopra della media europea (dal 121% al 136%), 

mentre le province romagnole e que lla di Piacenza ne sono di poco al di sopra. La provincia di 

Ferrara stenta, invece, a recuperare le perdite di PIL registrate con la crisi del 2008 -2010. 

Guardando più da vicino i singoli sistemi locali, la situazione appare ulteriormente differenziata, c on 

una più alta produzione di valore aggiunto pro -capite concentrata nella fascia centrale della via 

Emilia e con intensità progressivamente inferiori man mano che ci si allontana da essa .  

 

Il mercato del lavoro  

In termini assoluti, con riferimento al mercato del lavoro regionale, nel 2019 si conta va no in tutto 

2.032,6 mila occupati , il 6,3% in più rispetto al 2014 (quando erano 1.911,5 mila). Mentre le 119,3 mila 

persone in cerca di lavoro  risultava no in calo del 31,2% rispetto al 2014 ( quando erano 173,3 mila). 

Tra gli occupati, mentre la componente dei lavoratori dipendenti ha fatto segnare una dinamica di 

medio -lungo periodo positiva e in crescita, quella dei lavoratori indipendenti ð seppur con piccole 

oscillazioni annuali ð si è cara tterizzata per un trend in calo.  
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Nello stesso periodo si registra un generale miglioramento degli indicatori del mercato del lavoro 

regionale: nel 2019 il tasso di attività  in Emilia-Romagna è salito al 74,6%, il valore più alto di sempre, 

prima regione a livello nazionale, al di sopra anche del dato relativo alla UE27 (73,4,0%). Rispetto al 

2014 si registra un incremento pari a 2,2 punti percentuali. Il tasso di occupazione  ha raggiunto il 

70,4%, superato in ambito nazionale solo dal Trentino -Alto Adige (7 1,3%), al di sopra del valore della 

UE27 (68,4%). Rispetto al 2014 lõincremento ¯ pari addirittura a 4,1 punti percentuali. Il tasso di 

disoccupazione  è calato fino al 5,5%, dato superiore al solo Trentino -Alto Adige, inferiore anche al 

valore medio della UE27 (6,7%). Rispetto al 2014 si evidenzia una contrazione pari a 2,8 punti 

percentuali.  

 

Figura  8: Tasso di occupazione e di disoccupazione in Emilia -Romagna . 2008 - 2019, valori percentuali  

  

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT ð Rilevazione sulle forze di lavoro  

I divari di genere , pur restando elevati, hanno evidenziato una progressiva riduzione. Relativamente 

al tasso di attività regionale, il divario tra i generi è passato da 14,1 punti percentuali del 2014 a 11,8 

del 2 019, anno in cui il tasso di attività femminile era stimato da ISTAT al 68,7%, mentre quello maschile 

allõ80,5%. Il divario tra generi si ¯ ridotto nel tempo anche con riferimento al tasso di occupazione 

(15-64 anni), da 14,4 punti percentuali del 2014 a 1 2,6 del 2019. Nel 2019 il tasso di occupazione 

regionale maschile si attestava attorno al 76,7%, mentre quello femminile al 64,1%. Più discontinuo 

nel tempo ¯ stato invece lõandamento dei divari tra il tasso regionale di disoccupazione maschile e 

quello fe mminile. Nel 2019 la differenza tra il tasso di disoccupazione maschile (4,6%) e quella 

femminile (6,6%) risulta inferiore di solo due decimali rispetto al 2014 .   

Il miglioramento degli indicatori del mercato del lavoro ha interessato tutte le classi di età, comprese 

quelle più giovani, rispetto alle quali permane comunque la criticità della disoccupazione,  

soprattutto in un confronto europeo. Nel 2019 il tasso regi onale di disoccupazione giovanile  si attesta 

attorno al 18,5% nella classe 15 -24 anni (era al 34,9% nel 2014) e allõ8,8% nella classe 25-34 anni (10,9% 

nel 2014), in entrambi i casi al di sotto del dato medio italiano, ma di alcuni punti percentuali 

superiore al livello dellõUE 27 (dove i tassi sono stimati rispettivamente al 15,1% e allõ8,0%). 

I divari di genere e generazionali, interni al mercato del lavoro , sono confermati anche con 

riferimento alla retribuzione . Prendendo in considerazione la retribuzio ne dei lavoratori dipendenti, le 

lavoratrici percepiscono una retribuzione media annua pari al 67% di quella dei colleghi maschi, 

mentre i lavoratori dipendenti under 30 ricevono in media una retribuzione lorda annua pari a meno 

della metà di quella dei la voratori più maturi.  

 

Le altre dimensioni della crescita intelligente, sostenibile e inclusiva  

Progressi significativi sono stati compiuti anche per quanto riguarda il posizionamento del sistema 

regionale rispetto ad alcuni ambiti tematici prioritari della strategia E uropa  2020 e della 

programmazione settennale 2014 -2020.  
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Per quanto riguarda gli investimenti in Ricerca e Sviluppo , la spesa totale in Emilia -Romagna si aggira 

attorno a 3,3 miliardi di euro, pari al 2,03% del PIL regionale (in crescita rispetto al lõ1,71% del 2014). 

Tale valore risulta essere ben al di sopra del Nord Est (1,64%) e della  media nazionale (1,42%), ma 

ancora inferiore alla media dellõUE 27 (2,18%) e dellõArea Euro (2,21%), verso cui ¯ necessario tendere 

per raggiungere il target europeo (3%) fissato nellõambito della Strategia Europa 2020.  

 

Figura 9: I risultati raggiunti con la S3 2014 -2020: i principali indicatori  

 
Fonte: Cruscotto di monitoraggio S3, dati al 21/12/2020  

 

In termini di competitività digitale , lõEmilia-Romagna risulta ben posizionata rispetto alla media 

nazionale (come confermato d al Digital Economy and Society Index ), che però mostra un sensibile 

ritardo nel confronto europe o. Secondo la classificazione del DESI regionale, elaborato nel 2018 

dallõOsservatorio Agenda Digitale del Politecnico di Milano8, lõEmilia-Romagna si posiziona al terzo 

posto tra le regioni italiane, dopo Lombardia e Lazio.  

Rispetto al tema dellõistruzione e formazione , considerando i giovani nella fascia di età 30 -34 anni ð 

rispetto alla quale la strategia Europa 2020  aveva fissa to lõobiettivo del 40% di giovani laureati  entro 

il 2020 (target ridotto al 26/27% per lõItalia) ð in Emilia-Romagna la quota di laureati nel 2019 si è 

attestata al 34,1% (era pari al 25,1% nel 2014), anche in questo caso meglio della media nazionale 

(27,6%) e del Nord -Est (31,7%), ma al di sotto del livello europeo (40,3% nellõUE27). Una percentuale 

che si attesta al 40,1% per la componente femminile.  

Con riferimento alla popolazione più giovane, sono principalmente due gli elementi di maggiore 

attenzione. Il primo riguarda la dispersione scolastica tra i 18-24enni , rispetto alla quale la strategia 

Europa 2020 fissava il target del 10% da raggiungere a livello continentale alla fine del decennio 

(15/16% lõobiettivo nazionale). In Emilia-Romagna, la percentuale dei giovani in età 18 -24 anni che 

non ha titoli scolastici superiori o non è in possesso di una qualifica professionale e non frequenta né 

corsi scolastici n® attivit¨ formative si ¯ attestata nel 2019 allõ11,3%, valore inferiore a quello medio 

italiano (13,5%), ma al di sopra del dato europeo (10,2% nella UE27). I progressi compiuti , rispetto alla 

fine del precedente periodo di programmazione sette nnale , sono evidenti. Il tasso di abbandono 

scolastico precoce era pari al 13,2% nel 2014 e , nei successivi anni , ha intrapreso una progressiva 

riduzione fino al 9,9% nel 2017, per poi riprendere a crescere leggermente. Da evidenziare, anche in 

questo caso, il tasso riferito alla componente femminile, passato dal 10,6% nel 2014 allõ8,5% del 2019. 

 
8 Lõindicatore deriva dallõanalisi di 34 indicatori afferenti a cinque aree tematiche: connettivit¨, capitale umano, uso di 

internet, integrazione delle tecnologie digitali, servizi pubblici digitali  










































































































































































































