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NOTA EDITORIALE

Il presente documento è stato redatto dal gruppo di lavoro ASviS sul Goal 11 relativo alle città. Una prima versione del 
testo è stato sottoposta ad una consultazione pubblica che si è conclusa il 10 settembre 2017. Questa è la versione 
definitiva con le modifiche apportate in base ai suoi esiti e gli aggiornamenti che si sono resi necessari. 

L’Alleanza Italiana per lo Sviluppo Sostenibile (ASviS) è un network che riunisce più di 180 tra le più importanti istituzioni 
e reti della società civile. Il Presidente è Pierluigi Stefanini e il Portavoce è Enrico Giovannini.

Urban@it - Centro nazionale di studi per le poliche urbane è un’associazione di 13 Università e la Società italiana degli 
urbanisti (Siu). Il Presidente è Valentino Castellani, il Presidente del Comitato scientifico è Giovanni Laino, il Presidente 
dell’Advisory board è Enzo Bianco e il Direttore esecutivo è Walter Vitali.   

Il testo è stato curato da Walter Vitali, con la collaborazione di Giovanni Fini e Gianluigi Bovini. 
Esso è il frutto di un intenso confronto all’interno del gruppo di lavoro, con i seguenti contributi specifici: 1 Sergio Far-
ruggia; 3.1 Enrico Di Bella, Chiara Lodi Rizzini; 3.5 Teresa Gualtieri; 3.6 Luigi Di Marco, Filippo Salone, Maria Mazzei; 3.7 
Luigi Di Marco, Maria Mazzei; 3.8 Enrico Di Bella, Chiara Lodi Rizzini;  3.10 Chiara Lodi Rizzini; 3.11 Enrico Di Bella; 3.11.2 
Enrico Di Bella, Filippo Salone, Fausto Sacchelli; 3.11.4 Laura Savoia; 3.12 Enrico Di Bella, Luigi Di Marco, Maria Mazzei, 
Filippo Salone; 3.13 Luigi Di Marco; 3.14 Luigi Di Marco; 3.15 Luigi Di Marco; 3.16 Enrico Di Bella; 3.16.2 Federica Casarsa.

Il gruppo di lavoro dell’ASviS per il Goal 11 è composto da:

Coordinatori: Walter Vitali e Giovanni Fini (Urban@it).

Referenti del Segretariato ASviS: Gianluigi Bovini, Riccardo Della Valle, Andrea Stefani e Michele Torsello.

Partecipanti:
A2A: Alberto Martinelli; Aias: Giancarlo Bianchi, Luigi di Marco e Mario Moiraghi; Aiquav: Enrico Di Bella; Anci: Massimo 
Allulli e Paolo Testa; Associazione Isnet: Laura  Bongiovanni; Associazione italiana donne per lo sviluppo (Aidos): Serena 
Fiorletta; Associazione Professionale Italiana dei Consulenti di Management: Walter Bellini; Centro di ricerca Ask Uni-
versità L. Bocconi: Giulia Avanza, Paola Dubini, Laura Savoia e Laura Forti; Confcommercio: Pierpaolo Masciocchi, Grazia 
Nuzzi, Dario Giardi e Renato Pesa; Earth Day Italia: Roberta Calfarotti; Equo garantito: Cristina Sossan; Fondazione Di 
Vittorio: Elena Battaglini; Fondazione Economia Tor Vergata: Gabriele La Licata; Fondazione Ecosistemi: Dana Vocino; 
Fondazione Eni Enrico Mattei: Annalisa Percoco, Anna Sambo, Laura Cavalli e Stefano Pareglio; Fondazione Italiana 
Accenture: Anna Puccio; Fondazione Sodalitas: Alessandro Beda; Fondazione Unipolis: Fausto Sacchelli; Forum per la 
Finanza Sostenibile: Federica Casarsa, Arianna Lovera e Anna Crocetti; Ils Leda: Gabriele Di Stefano; Italia Nostra: Edo-
ardo Croci; Legacoop: Sara Zoni; Percorsi di secondo welfare: Chiara Lodi Rizzini; Plef: Tonio Bufano; Prioritalia: Filippo 
Salone; Rete per la parità: Teresa Gualtieri; Segretariato ASviS: Gianluigi Bovini; Stati Generali dell'Innovazione: Fulvio 
Ananasso, Annamaria Arcese, Alessandra Arcese, Sergio Farruggia e Franca Nardi; Uil: Enza Agrusa; Urban@it: Giovanni 
Fini e Liana Ricci; Utilitalia: Maria Mazzei; Venice International University: Ilda Mannino.

Si ringraziano per la collaborazione Bálint Cocchioni e Giulia D’Agata.
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Introduzione

Gli Obiettivi di sviluppo sostenibile: una sfida per i Comuni

Le città si trovano di fronte a sfide e opportunità inedite, comportate da fenomeni che vanno dal cambia-
mento climatico al mutamento demografico, dalla crisi economica e finanziaria all’innovazione tecnolo-
gica. La dimensione intrinsecamente urbana di queste e altre sfide ha posto le città al centro dell’agenda
politica internazionale, dalla sottoscrizione del Patto di Amsterdam per l’agenda urbana europea, alla
Conferenza Onu Habitat III tenutasi a Quito nell’ottobre 2016. 

In questo contesto, i Sustainable development goals (SDGs) approvati nel settembre del 2015 dall’Onu e
le azioni per l’implementazione della “Agenda 2030” rappresentano una sfida ineludibile. È quanto d’altra
parte chiedono con sempre maggiore pressione i cittadini che, con consapevolezza crescente, guardano
alla sostenibilità delle città come elemento cruciale per l’incremento al contempo della qualità della vita
e delle opportunità economiche e lavorative nelle aree urbane. 

Per questo Anci ha seguito con attenzione il lavoro condotto da ASviS e Urban@it sull’Obiettivo 11 del-
l’Agenda 2030 “Rendere le città e gli insediamenti umani inclusivi, sicuri, resilienti e sostenibili” e considera
la proposta di Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile un contributo importante in questa direzione.
Quest’Agenda ha il pregio di prendere le mosse da un’analisi rigorosa della realtà italiana, offrendo un ar-
ticolato repertorio di dati. Dall’analisi emerge una realtà in chiaroscuro, in cui a importanti risultati già con-
seguiti (tra gli altri il raggiungimento dei risultati di efficienza energetica previsti dalla Strategia Europa
2020, la spesa per la protezione della biodiversità e del paesaggio al di sopra della media Ue, il migliora-
mento dell’equilibrio di genere nella rappresentanza istituzionale) si affiancano elementi di forte criticità
che il documento propone di superare.

Quelli proposti dall’Agenda sono obiettivi ambiziosi e ai quali il sistema dei Comuni guarda con attenzione,
anche a partire da un patrimonio di pratiche ed esperienze che possono contribuire al perseguimento di
essi. Dal contrasto alla povertà all’efficienza energetica, dalla cultura alla mobilità sostenibile gli enti locali
sono quotidianamente in prima fila nella produzione di servizi e politiche orientati verso la sostenibilità.

Sull’inclusione sociale e il contrasto alla povertà, i Comuni italiani sono il presidio istituzionale più prossimo
ai cittadini nell’erogazione di servizi che spaziano dall’assistenza domiciliare ai servizi per l’infanzia. Uno
sforzo particolare è quello realizzato dai comuni per l’accoglienza di rifugiati e richiedenti asilo. Nel 2016,
sono stati 34.039 i beneficiari dei progetti del Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati (Sprar),
con il coinvolgimento complessivo di circa 1.000 comuni. Sull’efficienza energetica è possibile richiamare la
massiccia adesione al Patto dei sindaci, con 2.959 amministrazioni che hanno formulato un proprio piano di
azione per l’energia sostenibile. Sulla sostenibilità degli edifici, i dati riportati nel 2015 dal dossier curato da
Legambiente Innovazione e semplificazione in edilizia: verso il regolamento nazionale mostrano come siano
ben 1.182 i Comuni che hanno inserito parametri di sostenibilità nei propri regolamenti edilizi, dato cresciuto
del 600% rispetto al 2008, quando i regolamenti edilizi con le medesime caratteristiche erano 188. 

Anche sul tema della resilienza e della sicurezza deve essere menzionato l’impegno delle amministrazioni
che numerose hanno risposto alla campagna mondiale lanciata da Unisdr Making cities resilient: my city
is getting ready cui hanno partecipato 138 diverse città italiane. Un impegno che si è reso visibile nella
mobilitazione a seguito degli eventi sismici del 2016, nel corso dei quali con il coordinamento di Anci cen-
tinaia di Comuni si sono mobilitati nell’offrire volontariamente il contributo dei propri tecnici e funzionari
alle amministrazioni colpite.

Sulla rigenerazione urbana è opportuno qui menzionare l’imminente attuazione dei progetti presentati a
seguito del bando per la riqualificazione urbana e la sicurezza delle periferie, pubblicato dal Governo nel
2016. Quella di Comuni e Città metropolitane è stata una risposta importante, che ha visto la presentazione
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di ben 120 progetti e la richiesta di finanziamenti per un ammontare complessivo pari a due miliardi e 61
milioni di euro. Una risposta che evidenzia come il bando risponda all’esigenza diffusa tra Comuni e Città
metropolitane di trovare risorse per dare attuazione ad azioni integrate spesso già disponibili a uno stadio
avanzato di progettazione. La novità nel bando e nella risposta degli enti sta nell’approccio finalmente in-
tegrato con cui viene affrontato il tema della rigenerazione urbana, in virtù del quale le città vedranno at-
tivarsi progetti complessi che spaziano dal recupero di aree dismesse alla realizzazione di nuove aree
verdi, dalla realizzazione di piste ciclabili all’edilizia sociale, dai servizi sociali all’innovazione tecnologica. 

Quella degli Obiettivi di sviluppo sostenibile è quindi una sfida di innovazione e integrazione delle politiche
urbane. Molti degli obiettivi tematici riportati nel documento di ASviS e Urban@it non rientrano negli ambiti
di competenza comunale. Ciò nonostante, gli amministratori e per primi i sindaci, non si tirano indietro ri-
spetto a un’assunzione di responsabilità complessiva riguardo allo sviluppo sostenibile del territorio che i
cittadini chiedono loro in quanto istituzione di maggiore prossimità. Per questo Anci ha promosso il rapporto
Urbes che, insieme a Istat, ha consentito di fare il punto sulla realtà urbana in Italia rispetto a salute, lavoro,
relazioni, cultura, partecipazione attraverso il monitoraggio di 64 indicatori. Tramite il suo osservatorio Smart
City e, più recentemente, tramite l’attivazione della piattaforma Agenda urbana, Anci ha offerto strumenti
di scambio e apprendimento finalizzati all’attivazione di pratiche innovative per lo sviluppo sostenibile. 

Se il sistema dei Comuni ha messo in campo un impegno rilevante per conseguire gli Obiettivi di sviluppo
sostenibile, lo ha fatto in un contesto di grave difficoltà che ne mette in discussione la possibilità di ri-
spondere alle importanti sfide richiamate anche in questo documento. Basti pensare ai sacrifici chiesti ai
Comuni negli ultimi anni, che solo tra il 2010 e il 2016 sono stati pari a 11,3 miliardi di euro, o al blocco del
turn over che ha comportato la riduzione del personale in servizio delle amministrazioni comunali italiane
nel periodo 2007-2014 di 63.000 unità, passando da 8 a 6,8 dipendenti per 1.000 abitanti.

I Comuni intendono offrire risposte all’altezza delle sfide della sostenibilità, ma devono essere messi in
condizione di farlo. L’Anci ha più volte sottolineato come sia necessaria a questo scopo una “agenda ur-
bana nazionale” che, a partire dal segnale positivo rappresentato dal bando per la riqualificazione delle
periferie, contribuisca a superare la frammentazione di programmi e risorse per le città e inserisca le po-
litiche urbane in un quadro di obiettivi strategici condivisi e risorse certe e programmate, trovando su
questo un terreno di importante sintonia con ASviS e Urban@it. L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile
può offrire un contributo prezioso in questa direzione, in particolare nel richiamo all’assunzione di respon-
sabilità da parte di tutti i livelli istituzionali coinvolti, a partire da quello nazionale, quale condizione im-
prescindibile per il perseguimento di traguardi tanto ambiziosi. 

Antonio Decaro, Sindaco di Bari e Presidente dell’Anci 
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Negli ultimi anni, il tema delle città ha acquisito
una sempre maggiore rilevanza nell’agenda po-
litica di molti Paesi, compresi quelli europei.
Anche in Italia abbiamo assistito nel dibattito
pubblico e politico a un aumento di importanza
dei temi relativi allo sviluppo urbano. Tuttavia, ciò
che caratterizza il nostro Paese è una ormai cro-
nica assenza di un’Agenda urbana e di una poli-
tica coordinata per le città, che ha reso meno
efficaci e dispersivi gli stessi programmi attivati.
L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile, con
le sue proposte e obiettivi, si propone proprio di
contribuire a superare questa frammentazione
nelle politiche urbane, collegandosi anche alle
iniziative internazionali in atto. 

A livello europeo, con il cd. Patto di Amsterdam
“Urban Agenda for the Eu”, firmato il 30 maggio
2016, sono state individuate 12 sfide urbane, sulle
quali sviluppare 12 partenariati tra rappresentanti
degli Stati membri, autorità urbane ed esperti.
L’obiettivo è quello di elaborare soluzioni comuni
per migliorare le aree urbane nell’Unione euro-
pea, rendendo più efficace e coerente l’attua-
zione delle politiche dell’Ue già esistenti nelle
città, facilitando l’accesso ai finanziamenti dell’UE
e scambiando le migliori pratiche1. 

La discontinuità rilevante introdotta dal Patto di
Amsterdam consiste nel fatto che l’Agenda ur-
bana non è stata fatta propria dalla Commissione
o dagli organismi comunitari (come fin qui si era
inteso con la formula Eu urban Agenda e come
avviene ad esempio con l’Agenda digitale), ma fa
perno sul solo Consiglio europeo e gli organismi
intergovernativi, essendo stata adottata nel corso
della riunione informale dei Ministri responsabili
per le questioni urbane e la coesione territoriale
e la riunione dei Direttori generali competenti.

A livello mondiale, la conferenza Habitat III del-
l’Onu a Quito (17-20 ottobre 2016) ha adottato la
New urban Agenda - sulla quale l’Italia aveva ela-
borato un proprio Rapporto nazionale - un docu-
mento di indirizzo molto rilevante ma con
adesione soltanto volontaria da parte degli Stati
membri. L’elemento positivo, tuttavia, è che

l’Agenda Onu presenta una forte connessione
con gli altri framework globali, come l’Accordo di
Parigi della Cop 21 sul cambiamento climatico
del dicembre 2015 e, soprattutto, i Sustainable
development goals dell’Agenda 2030 dell’Onu2. 

Come sopra accennato, le politiche urbane in Italia
si sono storicamente caratterizzate per una co-
stante, la frammentazione (tra attori diversi all’in-
terno delle amministrazioni centrali dello Stato e
tra livelli istituzionali diversi), e per una variabile,
l’adattamento ai contesti in cambiamento3. Per as-
sicurare il coordinamento forte tra le diverse poli-
tiche ordinarie inerenti allo sviluppo urbano, nel
2012 era stato istituito un organismo di governo ad
hoc, il Comitato interministeriale per le politiche
urbane (Cipu)4, che vedeva nella sua composi-
zione anche la presenza dei rappresentanti delle
Regioni e dell’Anci. Questo Comitato, anche in ra-
gione di un Dpcm attuativo che gli attribuiva dei
compiti generici e dei poteri di intervento limitati,
è risultato un’esperienza fallimentare, essendo
stato convocato soltanto in tre occasioni5 e risul-
tando oggi carente sia di un referente di governo
che di una struttura amministrativa dedicata6. 

Se, quindi, ci sono sempre state e ci sono tuttora
politiche nelle città (manovre finanziarie, bandi pe-
riferie, smart cities, infrastrutture di trasporto, po-
litiche abitative, ecc.), in Italia non è mai stata
approvata una politica coordinata per le città. La
riforma del Titolo V della Costituzione del 2001,
con il trasferimento di numerose competenze alle
Regioni, ha rappresentato un ulteriore alibi per la
mancanza di una politica nazionale specifica7.

Negli ultimi tempi vi sono, però, alcuni segnali
che vanno in controtendenza da cui si può ripar-
tire: la legge Delrio n. 59 del 2014, che con il rico-
noscimento delle Città metropolitane ha dato vita
al Programma operativo nazionale (Pon) Metro e
alla cabina di regia del Fondo sviluppo e coe-
sione 2014-2020; l’abolizione del Patto di stabilità
interno per i Comuni, che ha consentito di libe-
rare risorse per gli investimenti (anche se la
strada verso l’autonomia finanziaria delle città è
ancora lunga); i Patti per le Città che sono stati
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sottoscritti ormai in 12 aree urbane8; il programma
Casa Italia per la prevenzione dei rischi connessi
ad eventi naturali, avviato dopo il terremoto nel
Centro Italia del 24 agosto 2016, che riguarderà
anche le aree urbane; l’assegnazione a 107 Co-
muni capoluogo e 13 Città metropolitane dei 2,1
miliardi di euro necessari per finanziare tutti i 120
progetti presentati al bando periferie previsto
dalla legge n. 208 del 20159. 

Come segnalato nel Rapporto 2017 dell’ASviS, è
tuttavia fondamentale adottare un’Agenda urbana
nazionale basata sugli SDGs, che rappresenti l’ar-
ticolazione urbana della Strategia nazionale per lo
sviluppo sostenibile approvata dal Governo il 22
dicembre 201710 e affianchi quella esistente per le
aree interne11. In questo senso, la Carta di Bologna
per l’ambiente. Le città metropolitane per lo sviluppo
sostenbile12, firmata l’8 giugno 2017 - con la quale
i Sindaci delle Città metropolitane hanno fissato
target di sostenibilità in diversi ambiti di azione -
rappresenta un’eccellente opportunità di cambia-
mento, la cui realizzazione non può essere de-
mandata al singolo Sindaco, ma dev’essere
sostenuta dal Governo, anche allo scopo di comu-
nicare chiaramente agli operatori economici la di-
rezione che si intende seguire nel medio termine.
Al fine di realizzare tale cambiamento, l’ASviS ha
proposto di rinnovare funzioni e poteri del Comi-
tato interministeriale per le politiche urbane (Cipu),
predisponendo un nuovo Dpcm che lo renda
un’effettiva sede decisionale (sull’esempio del Co-
mitato interministeriale per gli affari europei Ciae)
e la nomina, nella prossima legislatura, di un Mi-
nistro senza portafoglio incaricato dello sviluppo
urbano sostenibile, che coordini le azioni di com-
petenza del governo nazionale relative alle città,
specialmente quelle di maggiori dimensioni13. 

Nel testo consegnato nel corso dell’audizione
presso la Commissione d’inchiesta della Camera
dei Deputati sulle condizioni di sicurezza e lo
stato di degrado delle città e delle loro periferie
del 16 novembre 2017, anche il Presidente e Sin-
daco di Bari Antonio Decaro ha segnalato la ne-
cessità dell’elaborazione da parte di un Comitato
interministeriale per le politiche urbane, rivisto
nel suo funzionamento, di un’Agenda urbana na-
zionale con carattere strategico sul modello di
quanto già fatto dall’Unione europea e più recen-
temente dalle Nazioni unite, che dovrebbe assu-
mere gli obiettivi di sviluppo sostenibile proposti
dall’Agenda Onu 2030 e divenire così l’articola-
zione urbana della relativa strategia approvata
dal Consiglio dei Ministri14. 

L’estratto della Relazione conclusiva della Com-
missione della Camera “Le linee evolutive: indirizzi
e proposte”15 ha indicato i seguenti temi principali:

a)   la costituzione nella XVIII Legislatura di una
Commissione bicamerale per le città e le
periferie; 

b)  l’individuazione di un punto di riferimento
dell’amministrazione centrale che abbia il
compito di coordinare la politica per le città e
di definire l’Agenda urbana nazionale, anche
attraverso la riattivazione del Comitato inter-
ministeriale per le politiche urbane (Cipu);

c)  l’elaborazione di un Piano strategico per le
città italiane di carattere poliennale (6-10
anni), come evoluzione dell’esperienza dei
bandi per le periferie, con l’individuazione
delle aree prioritarie dove si manifestano i
maggiori disagi e un meccanismo di finanzia-
mento continuativo.

Il terzo Rapporto annuale di Urban@it ha infine
proposto che l’Agenda urbana assuma la forma
di un patto tra amministrazione centrale e auto-
rità urbane, seguendo l’esempio dei City deals
britannici e dell’Agenda stad olandese16.

Il nostro documento si colloca in questo quadro
di riferimento ampiamente convergente e si pro-
pone di fornire un contributo specifico per l’ela-
borazione di una strategia urbana nazionale per
lo sviluppo sostenibile. Dopo i primi due capitoli
introduttivi, il capitolo 3 è suddiviso in 17 paragrafi,
ognuno dedicato ad un Obiettivo dell’Agenda
Onu 2030. Per ciascuno di essi è indicata la cor-
rispondenza con i 12 temi prioritari dell’Agenda
urbana per l’Unione europea (Patto di Amsterdam)
e con gli obiettivi della Strategia nazionale per lo
sviluppo sostenibile del Governo, basata su cin-
que aree tematiche derivanti dal modello delle
5P (Persone, Pianeta, Prosperità, Pace, Partner-
ship), ampiamente utilizzato a livello internazio-
nale17, e strettamente collegata con il documento
preparatorio elaborato dal Ministero dell’Am-
biente sul posizionamento italiano18. 

Ciascuno dei 17 paragrafi è articolato in: 1. obiet-
tivi internazionali; 2. situazione dell’Italia; 3. obiet-
tivi nazionali e azioni necessarie. Gli obiettivi
nazionali sono quantificati in base agli indicatori
più significativi, sono temporalmente definiti di
norma al 2030 e sono scelti in modo da risultare
comprensibili anche per i non addetti ai lavori. Al
termine di ciascun paragrafo è contenuto un box
riassuntivo.

1. L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile

9



Le azioni necessarie costituiscono la griglia del-
l’Agenda urbana che dovrà essere ulteriormente
sviluppata, anche con l’indicazione delle risorse
pubbliche e private utili al raggiungimento degli
obiettivi. È inoltre essenziale realizzare un si-
stema di monitoraggio e di comunicazione pub-
blica, con un preciso riferimento al territorio
urbano, che indichi di anno in anno i risultati con-
seguiti e la distanza dagli obiettivi stabiliti. 

La Commissione statistica dell’Onu nel marzo
2017 ha approvato una lista di 244 indicatori per
gli SDGs19, in relazione ai quali ha pubblicato il
suo Rapporto 201720. Eurostat nel maggio 2017 ha
selezionato 100 indicatori21 e a novembre ha pub-
blicato il relativo Rapporto22. L’Istat è giunto al
terzo aggiornamento semestrale della propria
lista di indicatori, diventati 201, che è stata pub-
blicata insieme al Rapporto sul Benessere equo e
sostenibile 2017 (15 dicembre 2017)23, mentre
l’ASviS ha sviluppato un database di 168 indica-
tori prevalentemente di fonte Istat24. 

Nel documento ci si è riferiti a questi ultimi, privi-
legiando gli indicatori per i quali è disponibile il
confronto su scala almeno europea, possibil-
mente suddivisi per grado di urbanizzazione (vedi
capitolo 2). È importante tuttavia tenere presente
il carattere necessariamente dinamico dello
schema degli indicatori per gli SDGs, che saranno
perfezionati nel corso degli anni nell’ambito della
Commissione statistica dell’Onu e integrati da in-
dicatori sviluppati a livello regionale e dai singoli
Stati. Inoltre, la cosiddetta rivoluzione dei dati25

consentirà un migliore affinamento della Strate-
gia26, anche nel contesto dell’Agenda urbana na-
zionale, per le seguenti fondamentali ragioni:

•    le informazioni georeferenziate consentono di
elaborare informazioni fondamentali per ge-
stire la crescente complessità dei processi ur-
bani, aiutando a comprenderne la genesi e
governarne l’evoluzione; 

•    i dati geospaziali a livello urbano rappresen-
tano la fonte di maggior dettaglio e disaggre-
gazione, la più appropriata per valorizzare i
contributi delle tecnologie sensoristiche (re-
mote sensing e wireless sensor networks) per
l’analisi dei fenomeni naturali e dell’uomo.

La rivoluzione dei dati applicata al contesto ur-
bano consentirà l’elaborazione di indicatori in
grado di monitorare lo sviluppo delle città, mi-
gliorando la capacità della comunità urbana di
gestire il territorio in modo mirato per affrontare
le sfide della sostenibilità. 

L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile viene
resa in tal modo uno strumento utile in diverse
direzioni convergenti tra di loro: a) per i cittadini,
che sono portati a comprendere meglio l’utilità
degli Obiettivi di sviluppo sostenibile e ad adot-
tare cambiamenti nei propri stili di vita; b) per i
Sindaci e gli amministratori locali, che sono legit-
timati nella propria azione di governo da precisi
obiettivi da conseguire, compresa la richiesta al
Governo delle politiche necessarie per raggiun-
gerli; c) per il Governo, le Regioni e agli altri attori
(economici, sociali, associativi, culturali e di ri-
cerca, ecc.) che, facendo perno e investendo
sulle città, creano migliori condizioni per attuare
la Strategia nazionale per lo sviluppo sostenibile. 

È inoltre opportuno che l’Agenda adotti strumenti
bottom-up per favorire la partecipazione alla valu-
tazione di impatto delle politiche, come il Social
impact assessment (Sia)27, che consente di chiarire
le finalità di sviluppo sociale degli interventi urbani
in riferimento alla loro specifica caratterizzazione
territoriale e alle attese delle comunità interessate. 

È urgente intervenire per portare il nostro Paese su
un percorso di sostenibilità, a livello nazionale e ter-
ritoriale. Per dare maggior forza alla strategia elabo-
rata dalle Nazioni Unite sullo sviluppo sostenibile, il
Governo italiano potrebbe proporre in sede euro-
pea che gli obiettivi dell’Agenda Onu 2030 rappre-
sentino lo sviluppo della Strategia Europa 2020, ora
sostituta dalle 10 priorità della Commissione Junker
e sottoposta ad un lungo dibattito dall’esito in-
certo28. Ad essi dovrebbero essere collegati di con-
seguenza i Programmi nazionali di riforma (Pnr) e gli
altri strumenti economico - finanziari previsti dal Se-
mestre europeo. Contestualmente il nostro Paese
potrebbe essere un precursore in questa strada, af-
fiancando una valutazione più complessiva del
grado di raggiungimento degli SDGs ai 12 indicatori
sul Benessere equo e sostenibile (Bes) inseriti nel-
l’allegato al Documento di economia e finanza
(Def)29, sui quali entro il 15 febbraio di ogni anno il
Ministro dell’Economia deve riferire al Parlamento
circa il loro andamento. 

In attesa dell’auspicata elaborazione dell’Agenda
urbana per lo sviluppo sostenibile, i Comuni e le
Città metropolitane potrebbero autonomamente,
su base volontaria, inquadrare i loro strumenti di
programmazione nell’ambito degli obiettivi indi-
viduati in questa proposta, elaborata da ASviS e
Urban@it, di Agenda urbana per lo sviluppo soste-
nibile, adottandoli e sottoscrivendoli dopo
un’adeguata consultazione.
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NOTE

1  Temi prioritari sui quali attivare le partnership: 1. Inclusione dei migranti e dei rifugiati. 2 Qualità dell’aria. 3 Povertà urbana.
4 Politiche abitative. 5 Economia circolare. 6 Occupazione e competenze per l’economia locale. 7 Adattamento climatico
(incluse le soluzioni basate sulle infrastrutture verdi). 8 Transizione energetica. 9 Uso sostenibile del suolo e soluzioni
basate sui processi naturali. 10 Mobilità urbana. 11 Transizione digitale. 12 Appalti pubblici Innovativi e responsabili. 

2  I 17 Obiettivi per lo sviluppo sostenibile, articolati in 169 sotto-obiettivi, sono: 1. Sconfiggere la povertà 2. Sconfiggere la
fame 3. Salute e benessere 4. Istruzione di qualità 5. Parità di genere 6. Acqua pulita e servizi igienico-sanitari 7. Energia
pulita e accessibile; 8. Buona occupazione e crescita economica; 9. Innovazione e infrastrutture 10. Ridurre le disegua-
glianze 11. Città e comunità sostenibili 12. Consumo e produzione responsabili 13. Lotta contro il cambiamento climatico.
14. Flora e fauna acquatica. 15 Flora e fauna terrestre. 16 Pace, giustizia e istituzioni solide. 17 Partnership per gli obiettivi,
https://sustainabledevelopment.un.org/        

3  M. Allulli, Le politiche urbane in Italia. Tra adattamento e trasformazione, Roma, Paper Cittalia, 2010.
4  Articolo 12-bis della legge n 134 del 2012 e Dpcm del 21 gennaio 2013. 
5  Le prime due il 23 gennaio e il 20 marzo 2013 con la presidenza dal Ministro per la Coesione territoriale Fabrizio Barca (Go-

verno Monti), la terza il 25 settembre 2013 con la presidenza del Ministro per la Coesione territoriale Carlo Trigilia (Governo
Letta).

6  Nel Rapporto nazionale italiano per Habitat III, del giugno 2016, a p. 43 è scritto:”…attuare la norma legislativa che ha istituito
il Coordinamento interministeriale per le politiche urbane (CIPU), rivedendone le modalità di funzionamento per renderlo
una sede decisionale efficace e idonea all’elaborazione dell’Agenda urbana”, 

   http://www.governo.it/sites/governo.it/files/UN_HABITAT_III_ITALY_NATIONAL_REPORT_IT.pdf.   
7  Una classificazione ormai consolidata (E. d’Albergo, Le città nell’agenda politica nazionale. Una comparazione nell’Europa

occidentale, Milano, Franco Angeli, 2011) prende in considerazione quattro tipi di politiche urbane degli Stati: esplicite (tar-
get territoriale mirato) e dirette (governative); esplicite e indirette (altri attori rispetto ai governi); implicite (se influiscono
sulle città senza focus urbano) e dirette; implicite e indirette.  

8  Reggio Calabria, Catania, Palermo, Taranto, Bari, Milano, Torino, Genova, Messina, Napoli, Firenze, Cagliari. 
9  Anci-Urban@it, Dossier periferie. Rigenerazione urbana, un progetto per l’Italia, 2017, http://www.anci.it/Contenuti/Alle-

gati/Dossier_perfierieok.pdf. 
10 La Strategia nazionale per lo sviluppo sostenibile (SNSvS) è stata presentata al Consiglio dei Ministri il 2 ottobre 2017 e ap-

provata dal Cipe il 22 dicembre 2017, http://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio_immagini/Galletti/Comu-
nicati/snsvs_ottobre2017.pdf.  

11 Strategia nazionale per le aree interne (Snai), http://www.agenziacoesione.gov.it/opencms/export/sites/dps/it/documen-
tazione/Aree_interne/Strategia_nazionale_per_le_Aree_interne_definizione_obiettivi_strumenti_e_governance_2014.pdf. 

12 http://www.anci.it/Contenuti/Allegati/ULTIMA%20carta%20di%20bologna%20per%20l'ambiente.pdf.  
13 Alleanza italiana per lo sviluppo sostenibile (ASviS), L’Italia e gli obiettivi di sviluppo sostenibile. Rapporto ASviS 2017,

http://asvis.it/public/asvis/files/Rapporto_ASviS_2017/REPORT_ASviS_2017_WEB.pdf.
14 http://www.camera.it/leg17/1058?idLegislatura=17&tipologia=audiz2&sottotipologia=audizione&anno=2017&mese=11&

giorno=16&idCommissione=74&numero=0027&file=indice_stenografico. 
15 Fascicolo distribuito alla presentazione della Relazione conclusiva alla Camera dei Deputati il 19 dicembre 2017:

http://www.eticapa.it/eticapa/wp-content/uploads/2017/12/Relazione-sullattivit%C3%A0-svolta.pdf. 
16 Urban@it - Centro nazionale di studi per le politiche urbane, Terzo  Rapporto sulle città, Mind the gap. Il distacco tra poli-

tiche e città, a cura di Alessandro Balducci, Ota De Leonardis e  Valeria Fedeli,  https://www.urbanit.it/wp-content/uplo-
ads/2017/10/Sintesi_del_Rapporto_2017.pdf. 

17 Mattm, Strategia nazionale per lo sviluppo sostenibile (SNSvS), approvata dal consiglio dei Ministri il 2 ottobre 2017 e dal Cipe
il 22 dicembre scorso, http://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio_immagini/Galletti/Comunicati/snsvs_otto-
bre2017.pdf.

18 http://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/sviluppo_sostenibile/posizionamento_Italia_SDGs_3.0.pdf.
19 https://unstats.un.org/unsd/statcom/48th-session/documents/Report-on-the-48th-session-of-the-statistical-commis-

sion-E.pdf.
20 United nations, The sustainable development goals Report 2017, https://unstats.un.org/sdgs/files/report/2017/TheSu-

stainableDevelopmentGoalsReport2017.pdf.   
21 http://ec.europa.eu/eurostat/documents/276524/7736915/EU-SDG-indicator-set-with-cover-note-170531.pdf.
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22 Eurostat, Sustainable development in European union, 2017, http://ec.europa.eu/eurostat/documents/3217494/8461633/
KS-04-17-780-EN-N.pdf/f7694981-6190-46fb-99d6-d092ce04083f.

23 https://www.istat.it/it/benessere-e-sostenibilit%C3%A0/obiettivi-di-sviluppo-sostenibil/gli-indicatori-istat-per-lo-svil.    
24 http://asvis.it/home/46-2191/il-database-asvis-per-verificare-landamento-dellitalia-rispetto-agli-sdgs#.WkuMwbfibcs-    
25 La cd. rivoluzione geo-spaziale, v. F. Ananasso, S. Farruggia, R. Provedel, M. Sebillo, Responsible research and open innovation

in geospatial applications: some good practices for smart communities. In:  Governance and sustainability of responsible re-
search and innovation processes (SpringerBriefs in Research and innovation governance), Springer International Publishing,
1st ed. 2018.

26 Come dimostra la costituzione del Working group sulle Informazioni geospaziali dell’Inter agency expert group on SDGs
indicators (IAEG-SDGs, aprile 2016).

27 https://www.iaia.org/uploads/pdf/SIA_Guidance_Document_IAIA.pdf. 
28 Enrico Giovannini, portavoce di ASviS: «L’Europa a cui aspiriamo deve mettere al centro delle proprie politiche il percorso

che l’Onu ha disegnato con l’Agenda 2030” (intervento al convegno ASviS Europe Ambition 2030 in occasione delle cele-
brazioni per il 60° anniversario dei Trattati di Roma, 23 marzo 2017, che ha dato vita ad una coalizione di 14 importanti or-
ganizzazioni della società civile europea con un appello ai Capi di stato e governo)». La Comunicazione della Commissione
europea Il futuro sostenibile dell'Europa: prossime tappe. L'azione europea a favore della sostenibilità, 22 novembre 2016,
COM(2016) 739, è stata ritenuta insufficiente da SDG Watch Europe, la quale ha proposto che l’Europa si ponga come
leader dell’Agenda Onu 2030, https://media.wix.com/ugd/09175c_047ef35bf97f4cdf85b820e881e3e96f.pdf.        

29 http://asvis.it/home/46-2375/approvato-linserimento-dei-12-indicatori-di-benessere-equo-e-sostenibile-nel-def#.Wku-
RULfibcs.
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Questa Agenda è basata su indicatori, applicati
per quanto possibile al territorio urbano e nel
confronto europeo e globale con le altre città, dai
quali sono ricavati i dati che servono a individuare
sia il posizionamento attuale che gli obiettivi al
2030. Ma cosa sono le città? Le trasformazioni nel
tessuto urbano, in Italia come in molti altri conte-
sti, hanno messo in crisi il concetto stesso di città
basato su un centro con le periferie intorno ad
esso. I confini delle città si sono ormai dissolti
creando ampie regioni urbane nelle quali i terri-
tori intermedi, quelli della dispersione, hanno i
problemi maggiori. Le politiche per le città non
possono perciò essere ridotte a politiche per i ca-
poluoghi e i confini amministrativi esistenti dimo-
strano ormai la loro completa obsolescenza30. 

Lo schema proposto dall’European environment
agency (Eea) nel 2009 individua tre tipologie di
aree urbane: la prima si basa su un approccio pu-
ramente amministrativo; la seconda utilizza in-
vece un approccio di tipo morfologico dove la
forma dell’area urbana è definita in termini pret-
tamente fisici (densità di popolazione, estensione
dell’edificato, reti e infrastrutture, presenza di
zone industriali e commerciali, ecc.); infine, la
terza tipologia si avvale di un approccio funzio-
nale dove la forma dell’area urbana è definita dal-
l’influenza che la città esercita sul territorio
circostante in termini socio-economici, produttivi,
di erogazioni di servizi, ecc31.

Nel 2011 Oecd ed Eurostat hanno elaborato una
definizione armonizzata di città e delle aree cir-
costanti32. Per definire il territorio urbano hanno
individuato le Functional urban areas (Fua),
usando la densità della popolazione per identifi-
care i nuclei (core) urbani (>1.500 abitanti/kmq;
>50.000 abitanti) e i flussi degli spostamenti per
ragioni di lavoro (>15% dei flussi in uscita di cia-
scun comune verso il nucleo) per identificare gli
hinterland i cui mercati del lavoro sono forte-
mente integrati con il nucleo. D’altra parte, Istat
classifica i sistemi locali in base agli spostamenti
quotidiani per ragioni di studio e di lavoro, che in
Italia erano 955 nel 1981 e sono diventati 661 nel

2011. Su questa base ha recentemente presen-
tato un interessante e-book Forme, livelli e dina-
miche dell’urbanizzazione in Italia33 che li
suddivide in tre tipologie: 21 sistemi locali delle
principali realtà urbane, 86 sistemi locali afferenti
a città di media grandezza/importanza e il resto
dei sistemi locali (504). 

Come affermato nella conclusione del capitolo II
dell’e-book dell’Istat, approssimare le aree ur-
bane italiane attraverso la delimitazione dei 21 si-
stemi locali individuati è sostanzialmente
soddisfacente come strumento per lo studio e
l’analisi delle peculiarità urbane che le contrad-
distinguono. Tuttavia, dovrebbe essere avviata
una riflessione approfondita e multidisciplinare
sul tema delle classificazioni del territorio, del
quale l’individuazione delle città e delle aree ur-
bane rappresenta uno dei principali aspetti,
anche in virtù del ruolo primario queste svolgono
nei processi di sviluppo, sia nazionali che inter-
nazionali, dal momento che una corretta e con-
divisa delimitazione delle aree urbane avrebbe
una immediata ricaduta sulla coerenza delle mi-
sure a supporto degli interventi di sviluppo e in
generale delle policy. 

Da qualche anno Eurostat, in collaborazione con
Oecd e in base a una definizione armonizzata a
livello globale, ha classificato il territorio per
grado di urbanizzazione (Degurba database)34 cal-
colando la densità della popolazione su una gri-
glia territoriale regolare costituita da tre tipi di
celle di 1 kmq35. Il vantaggio è di garantire la con-
frontabilità tra contesti nazionali e regionali di-
versi, mentre gli svantaggi sono l’utilizzo del solo
criterio della densità della popolazione e una
certa arbitrarietà nell’attribuzione del grado di
densità alle singole celle.

I diversi tipi di celle sono utilizzate per suddivi-
dere il territorio in tre parti: 

1)   le aree più densamente popolate (cities)
hanno la maggioranza della popolazione che
vive nelle celle definite come centri urbani
(grado 1); 
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2)   le aree a densità intermedia di popolazione
(towns and suburbs) hanno la maggioranza
della popolazione che vive nelle celle definite
come raggruppamenti urbani ma che non
sono città (grado 2); 

3)   le aree rurali (rural areas) hanno la maggio-
ranza della popolazione che vive nelle celle
definite come rurali (grado 3). 

Le aree urbane (urban areas) sono le aree più
densamente popolate più quelle a densità inter-
media di popolazione (cities, towns and suburbs). 

Nel Rapporto della Commissione europea e di
Un-Habitat The state of european cities 201636

sono stati presentati per la prima volta i dati ba-
sati sulla concentrazione della popolazione glo-
bale suddivisa in celle di 1 kmq37. I nuovi dati
producono un cambiamento molto rilevante
delle stime precedenti sulla popolazione urbana
mondiale del World urbanisation prospect del-
l’Onu, che era basato sulle definizioni nazionali.
Nel 2014, infatti, la popolazione urbana globale
(gradi 1 e 2 di urbanizzazione) era l’85%, mentre
prima era stimata al 54%, con una differenza di
ben + 31%. Le differenze fondamentali riguarda-
vano l’Africa (81%) e Asia (89%), mentre in base ai
nuovi dati l’Ue presenta nel 2015 una popola-
zione urbana del 72,1% (367 milioni di abitanti sui
508 complessivi), mentre era precedentemente
stimata del 74% ( -1,9%). 

Una differenza ben maggiore di quella dell’Ue si
registra nella nuova stima della popolazione ur-
bana italiana. Nel 2015 la popolazione delle aree
urbane italiane (gradi 1 e 2 di urbanizzazione) è
stimata all’81,1% (49 milioni di abitanti sui 61 com-
plessivi) al quinto posto nell’Ue dopo Malta
(99,8%), Olanda (85,3%), Gran Bretagna (85,1%) e
Belgio (81,9), mentre precedentemente era con-
siderata solo del 68% (+ 13,1%). La Germania era
al 77,6%, la Spagna al 73,5% e la Francia al 65,3%. 

Mentre nello stesso anno l’Italia con il 33,8% ri-
sulta al 20° posto nell’Ue per popolazione nelle
aree più densamente popolate (grado di urbaniz-
zazione 1), con il 47,3% si assesta invece al se-
condo posto dopo il Belgio per popolazione nelle
aree a densità intermedia di popolazione (grado
di urbanizzazione 2). È una prova ulteriore di
come il modello urbano italiano sia diffuso sia
nelle città medie che nelle nuove regioni urbane
dei territori post-metropolitani. 

Nel documento ovunque possibile sono utilizzati
gli indicatori per i quali sono disponibili i dati Eu-
rostat suddivisi per grado di urbanizzazione. 
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30 A. Balducci, introduzione a Urban@it Secondo Rapporto sulle città. Le agende urbane delle città italiane, Bologna, il Mulino,
2017; A. Balducci, Processi di regionalizzazione urbana: ripensare la questione urbana, presentazione al convegno Oltre la
metropoli, Roma, Università Roma Tre, 8 marzo 2017, http://www.urbanit.it/wp-content/uploads/2017/03/ripensare-la-
questione-urbana.pdf ; A Balducci, V. Fedeli e F. Curci (a cura di), Oltre la metropoli. L’urbanizzazione regionale in Italia, Mi-
lano, Guerini e associati, 2017; Dipartimento per gli Affari regionali e le Autonomie della Presidenza del Consiglio dei Ministri,
I dossier delle città metropolitane (a cura di G. Vetritto), http://www.affariregionali.it/comunicazione/dossier-e-
normativa/i-dossier-delle-citt%C3%A0-metropolitane/.   

31 Eea Report, n. 5/2009, p. 11. 
32 Una città (city) consiste in una o più unità amministrative locali (Lau) dove la maggioranza della popolazione vive in un

centro urbano di almeno 50.000 abitanti. Una grande città (greater city) è un un’agglomerazione urbana che si allarga oltre
i confini amministrativi della città. Un’area urbana funzionale (functional urban area) consiste nella città e nella sua zona di
pendolarismo circostante.

33 http://www.istat.it/it/files/2017/05/Urbanizzazione.pdf.  
34 http://ec.europa.eu/eurostat/web/degree-of-urbanisation/overview. Va consultata anche la Urban data platform della

Ue https://ec.europa.eu/jrc/en/scientific-tool/urban-data-platform   
35 Il grado di urbanizzazione definisce tre tipi di celle di 1 kmq: un centro urbano (urban centre) consiste in celle contigue

con una densità di almeno 1.500 abitanti/kmq e una popolazione totale di almeno 50.000 abitanti; un raggruppamento
urbano (urban cluster) consiste in celle contigue con una densità di almeno 300 abitanti/kmq e una popolazione totale di
almeno 5.000 abitanti; le celle rurali (rural grid cells) sono quelle fuori dai raggruppamenti urbani. 

36 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/themes/cities-report/state_eu_cities2016_en.pdf. 
37 http://ghsl.jrc.ec.europa.eu/.
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3.1 Sconfiggere la povertà
Obiettivi internazionali 

Nell’Agenda ONU l’Obiettivo
1 Sconfiggere la povertà
entro il 2030 è costituito da
sette sotto-obiettivi (Target)
ed è collegato agli obiettivi 2
Sconfiggere la fame, 10 Ri-

durre le disuguaglianze e 17 Partnership per gli
obiettivi. Questo obiettivo è preso in considerazione
dall’Agenda urbana per l’Ue nel tema prioritario 2
Povertà urbana e riduzione dell’ineguaglianza e
dalla Strategia nazionale per lo sviluppo sosteni-
bile nell’obiettivo I.1. Ridurre l’intensità della povertà
dell’area Persone.  

La lotta alla povertà e all’emarginazione è anche
uno dei cinque obiettivi fondamentali della stra-
tegia Europa 2020: l’impegno è raggiungere
entro quella data il traguardo di almeno 20 mi-
lioni in meno di persone a rischio o in situazioni
di povertà ed emarginazione rispetto al 2008. Nel
caso dell’Italia la traduzione nazionale dell’obiet-
tivo comporta un traguardo di 2,2 milioni in meno
di persone in queste condizioni rispetto al 200838. 

Nel 2016 nell’Ue39 oltre 118 milioni di persone
(pari al 23,5% della popolazione) erano a rischio
di povertà o di esclusione sociale. Questa situa-
zione viene rilevata sulla base della collocazione
degli individui in almeno una delle tre seguenti
condizioni: a rischio di povertà dopo i trasferi-
menti sociali (che rappresenta un indicatore di
povertà relativa); con un’accentuata deprivazione
materiale (che fotografa una situazione di povertà
assoluta); persone fino a 59 anni d’età apparte-
nenti a nuclei familiari con un’intensità occupa-
zionale molto bassa. 

Nell’Ue il numero di persone in queste condi-
zioni è aumentato a partire dal 2010 fino a rag-
giungere il picco nel 2012 per poi diminuire, ma
rimanendo comunque maggiore del 2008,
anno di riferimento dell’obiettivo (+ 806mila nel
2016), che resta perciò ancora molto lontano da
raggiungere40.  

Posizione dell’Italia

In Italia la percentuale della popolazione a rischio
di povertà e di esclusione sociale nel 2016 era più
alta di 6,5 punti percentuali rispetto alla media
dell’Ue (30% rispetto a 23,5%) e risultava in netto
aumento rispetto al valore del 25,5% nel 2008. In
termini assoluti le persone in questa situazione
nel 2016 erano 18,1 milioni (a fronte di 15,1 milioni
nel 2008). Anche la distanza dall’obiettivo della
Strategia Europa 2020 (-2,2 milioni) era ben mag-
giore dell’Ue, con tre milioni di persone a rischio
di povertà e di esclusione sociale in più nel 2016
rispetto al 2008. Una distanza pari a due volte e
mezzo l’obiettivo.  

Le persone a rischio di povertà o esclusione so-
ciale nelle aree europee più densamente popo-
late nel 2016 erano quasi 48,5 milioni, pari al
23,6% del totale. Nelle stesse aree in Italia e nello
stesso anno il loro numero era di 6,3 milioni, pari
al 30,3% della popolazione41(Fig. 1). 

Nelle aree europee a densità intermedia di po-
polazione, sempre nel 2015, vivevano in questa
condizione oltre 33 milioni di persone pari al
21,6% del totale. Nelle stesse aree del nostro
Paese e nello stesso anno le persone coinvolte
erano circa 7,2 milioni, pari al 29,1% della popola-
zione. Infine, nelle aree rurali europee si trova-
vano in questa situazione quasi 35,9 milioni di
persone, il 25,5% del totale, mentre in Italia nelle
stesse aree le persone coinvolte erano 4,5 mi-
lioni, il 31% della popolazione. 

Il confronto con l’Ue evidenzia per il nostro Paese
percentuali di individui a rischio di povertà ed
esclusione sociale sistematicamente più elevati
nelle aree urbane, con lo scarto rispetto alla
media europea più accentuato nelle aree più
densamente popolate (Fig. 2, 3 e 4).

L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile
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Figura 2 - Fonte: Commissione europea-UN Habitat, The State of European Cities 2016 pag. 94
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Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Il ritardo dell’Italia in questo campo è molto
grave. L’obiettivo per le aree urbane42 è raggiun-
gere nel 2025  il  traguardo che l’Europa si era
posta per il 2020, cioè contribuire alla riduzione
di 20 milioni di persone a rischio di povertà e di
esclusione sociale rispetto al 2008, che per l’Ita-
lia comporta un traguardo di 2,2 milioni di per-
sone in meno in questa condizione rispetto allo
stesso anno. Questo significa 1,7 milioni in meno
in queste condizioni nelle aree urbane italiane
nel 2025 rispetto al 200843.

A tal fine sono necessari: 

1)   una attuazione conseguente, con una dota-
zione di risorse adeguate, della legge n. 33
del 2017, la quale: a) introduce per la prima
volta nel nostro Paese il Reddito di inclusione
(Rei) come misura nazionale di contrasto alla
povertà, che costituisce un livello essenziale
delle prestazioni da garantire uniformemente
in tutto il territorio nazionale; b) riordina le
prestazioni di natura assistenziale finalizzate
al contrasto alla povertà; c) rafforza il coordi-
namento degli interventi in materia di servizi
sociali; 

2)   un fermo orientamento affinché gli interventi
previsti dalla legge si fondino sulle due com-
ponenti complementari del contributo econo-
mico e dei servizi alla persona, garantiti
attraverso il welfare locale, al quale deve es-
sere assicurato un finanziamento adeguato
per un’azione efficace capace di modificare le
condizioni di vita delle persone, senza ridursi
all’erogazione del solo sussidio economico; 

3)   una valutazione dei risultati della speri-
mentazione condotta nelle maggiori città
con l’attivazione del Sostegno per l’inclu-
sione attiva (Sia) con il pieno coinvolgi-
mento dei Comuni interessati. Il Sia è una
misura-ponte di contrasto alla povertà che
prevede un beneficio economico alle fami-
glie in condizioni economiche disagiate
nelle quali almeno un componente sia mi-
norenne oppure sia presente un figlio disa-
bile o una donna in stato di gravidanza
accertata; 

4)   uno sviluppo del Piano nazionale di lotta
alla povertà e all’esclusione sociale, previ-
sto dalla legge di Stabilità per il 2016 (n.
208 del 2015), nel quale i Comuni e le città
svolgano un ruolo essenziale di raccordo
tra l’erogazione del Reddito di inclusione e
l’attivazione dei servizi territoriali per per-
corsi personalizzati, valutando l’impatto or-
ganizzativo della nuova misura e
assicurandone il necessario rafforzamento,
e proponendosi di unificare a livello territo-
riale gli interventi sociali promossi da livelli
istituzionali diversi; 

5)   un’attenzione particolare all’equità delle
condizioni di accesso al Reddito di inclu-
sione attraverso l’utilizzo dello strumento
dell’Isee e sulla base del criterio del red-
dito disponibile, che dovrà servire da rife-
rimento per la quantificazione del
beneficio tenendo anche conto dei costi
dell’abitare; 

L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile
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Very low work intensity by degree of urbanisation, 2014
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6)  un incisivo sistema di monitoraggio e valuta-
zione del nuovo sistema di interventi per la
lotta alla povertà e all’esclusione sociale, per
verificarne l’efficacia ed incrementarne la qua-
lità anche in relazione al conseguimento del-
l’obiettivo impegnativo previsto dall’Agenda
Onu 2030.

3. Obiettivi
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BOX 1 - POVERTà

Obiettivi internazionali
Strategia Europa 2020: - 20 milioni di persone in condizione di povertà rispetto al 2008, Italia -
2,2 milioni. Nel 2016 ci sono 0,8 milioni di persone in più rispetto al 2008, il 23,7% della popolazione. 

Posizione dell’Italia
Nel 2016 erano a +3,0 milioni le persone a rischio di povertà ed esclusione sociale, una distanza di
due volte e mezzo rispetto all’obiettivo, per un totale di 18,1 mln di persone pari al 30% della popo-
lazione (città 30,3%, città di minori dimensioni e sobborghi 29,1%). 

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le aree urbane è -1,7 milioni di persone in tali condizioni al 2025 rispetto al 2008 per
contribuire a raggiungere, in proporzione alla loro popolazione, l’obiettivo nazionale 2020 di -2,2 mi-
lioni (-5,2 milioni rispetto al 2016).

Azioni necessarie
a) Attuazione della legge che introduce il Reddito di inclusione (Rei) assicurando l’omogeneità tra
nord e sud; b) sviluppo del welfare locale come fondamentale pilastro complementare; c) Piano na-
zionale di lotta alla povertà e all’esclusione sociale come previsto dalla legge di stabilità per il 2016;
d) valutazione dell’efficacia del nuovo sistema di interventi.



3.2 Sconfiggere la fame
Obiettivi internazionali 

L’Obiettivo 2 dell’Agenda
2030 Porre fine alla fame nel
mondo è suddiviso in sette
sotto-obiettivi (Target) ed è
strettamente connesso al-
l’Obiettivo 1 Sconfiggere la

povertà, all’Obiettivo 10 Ridurre le diseguaglianze,
al sotto-obiettivo 12.3 “Entro il 2030, dimezzare lo
spreco pro capite globale di rifiuti alimentari nella
vendita al dettaglio e dei consumatori e ridurre le
perdite di cibo lungo le filiere di produzione e forni-
tura, comprese le perdite post-raccolto” e all’Obiet-
tivo 17 Partnership per gli obiettivi. 

L’obiettivo della lotta alla fame è ripreso dal-
l’Agenda urbana per l’Ue per quanto riguarda il
tema prioritario 2 Povertà urbana e riduzione del-
l’ineguaglianza e dalla Strategia nazionale per lo
sviluppo sostenibile nell’obiettivo I.2 Combattere
la deprivazione materiale e alimentare dell’area
Persone. 

Alla Conferenza sullo sviluppo sostenibile Rio +20
del 2012 l’Onu aveva lanciato la sfida Fame zero44,
concepita non come un piano, ma come invito
all’azione articolato in cinque obiettivi: 

a)   tutti i sistemi alimentari devono diventare so-
stenibili, dalla produzione al consumo; 

b)  la povertà rurale deve finire, con il raddoppio
del reddito e della produttività dei piccoli
produttori; 

c)   tutti i sistemi alimentari devono essere adat-
tati per eliminare la perdita o lo spreco di cibo; 

d)  tutte le persone per tutto l’anno devono poter
accedere a diete adeguate e salutari; 

e)  la malnutrizione in tutte le sue forme deve finire.

La percentuale della popolazione sottonutrita si
è ridotta dal 15% del periodo 2000-2002 (930 mi-
lioni) all’11% del periodo 2014-2016 (793 milioni).
Ma nonostante questi progressi, ai ritmi attuali
l’obiettivo Fame zero nel 2030 non potrà essere
raggiunto45. Lo dimostra il Rapporto 2017 dell’Or-
ganizzazione per l’alimentazione e l’agricoltura
dell’Onu (Fao), nel quale si rileva un aumento
della popolazione sottonutrita dal 2015 al 2017
in gran parte dovuto all’esplosione di conflitti
violenti e agli shock legati al clima, comprese le
migrazioni46.  

I Paesi sviluppati devono contribuire al consegui-
mento del traguardo portando il loro contributo

per la cooperazione allo sviluppo almeno allo 0,7%
del Pil come previsto dall’obiettivo 17 (vedi para-
grafo 3.17) e declinando i cinque obiettivi dell’ini-
ziativa Fame zero attraverso politiche per una
alimentazione sostenibile e consapevole nel loro
Paese.

La Carta di Milano, elaborata durante Expo 2015
e consegnata al Segretario generale dell’Onu il
16 ottobre 2015 in occasione della giornata mon-
diale dell’Alimentazione, è già stata sottoscritta
da più di un milione di cittadini47. Il 15 ottobre 2015,
100 sindaci di città di tutto il mondo hanno fir-
mato il Milan urban food policy pact, che ha dato
vita anch’esso ad un’iniziativa a cui ora aderi-
scono su base volontaria 160 città48.

Il Quadro di azione del Patto dei sindaci contiene
37 azioni consigliate e suddivise in 6 aree di
azione politica: 

1)   predisporre un contesto favorevole per
un’azione efficace (governance); 

2)   alimentazione e diete sostenibili; 

3)   giustizia sociale ed economica; 

4)   produzione alimentare; 

5)   approvvigionamento e distribuzione alimen-
tare; 

6)  sprechi alimentari. 

Il Rapporto di Eurostat del 2017 sullo sviluppo so-
stenibile nell’Unione europea49 dà una rappre-
sentazione a luci e ombre della situazione
dell’Obiettivo 2, mostrando: 

a)   il 15,9% della popolazione in condizioni di obe-
sità nel 2014 (mancano i dati per un confronto
con il passato); 

b)  un miglioramento negli ultimi 5 anni di 2 su 4
indicatori presi in esame per la produzione
agricola sostenibile; 

c)   un miglioramento in solo uno dei 4 indicatori
presi in esame per gli impatti negativi della
produzione agricola.   

L’indicatore della popolazione obesa è disponi-
bile per grado di urbanizzazione e mostra una si-
tuazione migliore nelle aree più densamente
popolate (14,7%) e a densità intermedia di popo-
lazione (15,1%), mentre nelle aree rurali la situa-
zione è peggiore (16,8%)50.  

I dati sullo spreco alimentare sono preoccupanti.
La Fao nel 2011 ha stimato che circa un terzo
della produzione mondiale di cibo destinata al
consumo umano si perde o si spreca (food losses
and waste, Flw) ogni anno lungo la filiera alimen-
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tare, con il 56% dello spreco nei Paesi sviluppati.
Lo spreco pro capite a livello del consumatore in
Europa e Nord America è circa 95-115 kg all’anno.
I rifiuti alimentari in Europa nel 2014 sono stati
oltre 100 milioni di tonnellate51.

Posizione dell’Italia

L’Italia è: 

a)   sotto la media europea per le persone in con-
dizioni di obesità nel 2014 (10,5%); 

b)  sopra la media europea e in crescita nel pe-
riodo 2010-2015 per fattore agricolo del red-
dito per unità di lavoro annuale; 

c)  sotto la media europea e in calo nel periodo
2011-2016 per sostegno del governo alla ri-
cerca e sviluppo in agricoltura; 

d)  sopra la media europea e in crescita nel pe-
riodo 2010-2015 per superfice con coltivazioni
biologiche; 

e)  sopra la media europea per bilancio lordo
dell’azoto sui terreni agricoli nel 2014; 

f)   sopra la media europea e in crescita nel pe-
riodo 2000-2015 per emissioni di ammoniaca
da attività agricole52.

La percentuale di popolazione obesa per grado
di urbanizzazione in Italia mostra lo stesso anda-
mento della Ue, con una situazione migliore
nelle aree più densamente popolate (9,4%) e a
densità di popolazione intermedia (10,5%) rispetto
alle aree rurali dove la situazione è peggiore
(11,9%). 

Il valore economico dello spreco alimentare do-
mestico italiano era valutato nel 2014 a 8,1 miliardi
di euro l’anno53 con impatti legati al consumo inu-
tile di risorse ambientali (acqua, suolo, energia
ecc.) lungo i diversi anelli della filiera, che si som-
mano a quelli legati alla gestione dei relativi rifiuti.
L’Istituto superiore per la ricerca ambientale
(Ispra), valutando la complessità della quantifica-
zione del fenomeno e integrando diverse meto-
dologie di calcolo, nel suo Rapporto sullo spreco
alimentare del 2017 riporta i seguenti dati sullo
spreco convenzionale in massa umida: > 88-250
milioni di tonnellate/anno per l’Europa e > 5,6-21
milioni di tonnellate/anno per l’Italia54.    

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Durante Expo 2015 il comune di Milano, per ora
unico in Italia, ha adottato il documento Linee di
indirizzo della food policy di Milano 2015-202055.

Esso contiene dati e informazioni sul ciclo del
cibo e il contesto milanese, con indirizzi e azioni
suddivise in cinque priorità, che possono essere
assunti come linee guida anche per le altre aree
urbane: 

1)   garantire cibo sano per tutti: 

2)   promuovere la sostenibilità del sistema ali-
mentare; 

3)   educare al cibo; 

4)   lottare contro gli sprechi; 

5)   sostenere e promuovere la ricerca scientifica
in campo agroalimentare. 

Sempre nel 2015 è stato approvato il Piano nazio-
nale per la prevenzione dello spreco alimentare
(Pinpas)56 ed è stata lanciata l’iniziativa Spreco-
zero57 rivolta ai Comuni. 

Nel 2016 è stata approvata la legge contro lo
spreco alimentare58. Si tratta di un intervento fi-
nalizzato a favorire, ai fini di solidarietà sociale, il
recupero e la donazione di beni alimentari, far-
maceutici ed altri prodotti in favore di soggetti
che operano senza scopo di lucro.  

Gli obiettivi per le aree urbane sono:

1)   adottare una food policy come quella del co-
mune di Milano, in coerenza con il Milan food
policy pact del 2015, basata su dati locali e
contenente azioni e obiettivi specifici entro il
2020;

2)  ridurre  della  metà  la  popolazione  obesa
entro il 2025;

3)  ridurre della metà lo spreco alimentare entro
il 2025, anticipando di 5 anni il traguardo del
sotto-obiettivo 12.3. 

A tal fine sono necessari:

1)   l’incremento della fornitura di cibo locale, di
qualità e prodotto in modo sostenibile rivolto
ad anziani e a persone in stato di bisogno, in-
novando le forme di organizzazione e di distri-
buzione esistenti, ad esempio favorendo
l’apertura delle mense scolastiche ad anziani
del quartiere;

2)   la promozione di strumenti per garantire l’ac-
quisto di cibo sano alle categorie più deboli
della popolazione (ad esempio social card,
buoni spesa, ecc.) che valorizzino al con-
tempo le produzioni locali sostenibili;

3)   la destinazione di tutte le aree agricole pub-
bliche alla produzione agricola e orticola sia
di tipo professionale sia per autoconsumo e
piccolo commercio locale;
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4)  la diversificazione dei canali di vendita dei
prodotti locali di qualità facilitando le forme di
commercializzazione che privilegiano la con-
divisione delle responsabilità tra gli attori,
come ad esempio i mercati contadini, le reti
di acquisto solidale, le cooperative di con-
sumo, ecc.;

5)   lo sviluppo di campagne di comunicazione ri-
volte a tutta la cittadinanza al fine di promuo-
vere stili alimentari sani e sostenibili e pratiche
di acquisto consapevoli;

6)  l’istituzione di meccanismi di confronto con gli
operatori attivi nel recupero e nella redistribu-
zione delle eccedenze al fine di monitorare,
valutare e indirizzare il sistema alimentare
verso una maggiore trasparenza ed efficienza
dei meccanismi di recupero e redistribuzione
di quanto può essere destinato alle persone
in difficoltà; 

7)   l’incentivo a meccanismi di recupero e redi-
stribuzione delle eccedenze a tutti i livelli
(condominio, mercato, distribuzione, mense,
ecc.) e nelle diverse zone delle aree urbane.    
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BOX 2 - FAME

Obiettivi internazionali
Obiettivo 2: porre fine alla fame entro il 2030. Si è ridotta dal 15% del periodo 2000-2002 all’11%
del periodo 2013-2015 (793 milioni), ma al ritmo attuale l’obiettivo non potrà essere raggiunto. 

Posizione dell’Italia
Nel 2014 le persone in condizione di obesità erano il 10,5% (Ue 15,9%) con una situazione peggiore
nelle aree rurali (11,9%) come nell’Ue. Valore economico dello spreco alimentare domestico 8,1 mld
anno nel 2014.  

Obiettivi nazionali
Per le aree urbane: a) adottare una food policy come quella del comune di Milano, in coerenza con
il Milan food policy pact del 2015; b) ridurre della metà la popolazione obesa entro il 2025; c) ridurre
della metà lo spreco alimentare entro il 2025, anticipando di 5 anni il traguardo del sotto-obiettivo
12.3.

Azioni necessarie
a) La destinazione delle aree agricole pubbliche alla produzione agricola e orticola locale; b) lo svi-
luppo di campagne di comunicazione rivolte a tutta la cittadinanza al fine di promuovere stili alimen-
tari sani e sostenibili e pratiche di acquisto consapevoli; c) l’incentivo a meccanismi di recupero e
redistribuzione delle eccedenze a tutti i livelli (condominio, mercato, distribuzione, mense, ecc.) e
nelle diverse zone delle aree urbane.



3.3 Salute e benessere
Obiettivi internazionali 

Il tema legato alla salute e
al benessere della società è
trattato nell’Agenda ONU
nell’Obiettivo 3 Salute e be-
nessere, suddiviso in tredici
sotto-obiettivi e per il con-

testo italiano in modo particolare nei sotto-obiet-
tivi 3.4 “Entro il 2030, ridurre di un terzo la mortalità
prematura da malattie non trasmissibili attraverso
la prevenzione e la cura e promuovere la salute
mentale e il benessere”, 3.5 “Rafforzare la preven-
zione e il trattamento dell’abuso di sostanze, tra
cui abuso di stupefacenti e l’uso nocivo dell’al-
cool”, 3.8 “Conseguire una copertura sanitaria uni-
versale, compresa la protezione dai rischi
finanziari, l’accesso a servizi essenziali di assi-
stenza sanitaria di qualità e l’accesso a farmaci
essenziali sicuri, efficaci, di qualità e a prezzi ac-
cessibili e vaccini per tutti” e 3.d “Rafforzare la ca-
pacità di tutti i Paesi, in particolare i Paesi in via di
sviluppo, per la prevenzione, la riduzione e la ge-
stione dei rischi per la salute nazionale globale”. È
considerato anche nell’ambito dell’Obiettivo 2
Sconfiggere la fame all’interno dei sotto-obiettivi
2.1 e 2.2, per le parti che possono essere appli-
cate al contesto italiano. 

Il sotto-obiettivo 3.6 relativo agli Incidenti stradali
viene affrontato nel paragrafo 3.11.2 di questo do-
cumento Mobilità urbana e il sotto-obiettivo 3.9
relativo all’Inquinamento atmosferico nel para-
grafo 3.11.5 Qualità dell’aria. 

Nella Strategia nazionale per lo sviluppo soste-
nibile, il tema della salute e benessere fa parte
degli obiettivi II.2 Assicurare la piena funzionalità
del sistema di protezione sociale e previdenziale,
III.1 Diminuire l’esposizione della popolazione ai
fattori di rischio ambientale e antropico, III.2 Diffon-
dere stili di vita sani e rafforzare i sistemi di preven-
zione e III.3 Garantire l’accesso a servizi sanitari e
di cura efficaci, contrastando i divari territoriali
dell’area Persone.

Nel 2008 con il Libro bianco della Commissione
Un impegno comune per la salute: Approccio stra-
tegico dell’Ue per il periodo 2008-201359 l’Unione
europea si è data una propria Strategia per la sa-
lute basato sul principio fondamentale della Sa-
lute in tutte le politiche articolata in 3 obiettivi:

1)   promuovere un buono stato di salute in un’Eu-
ropa che invecchia;

2)   proteggere i cittadini dalle minacce per la
salute;

3)   promuovere sistemi sanitari dinamici e nuove
tecnologie.

L’ufficio regionale per l’Europa dell’Organizza-
zione mondiale della sanità (Oms), in accordo
con 53 Stati, nel 2013 ha adottato Europa 2020. Un
quadro di riferimento europeo a sostegno di
un’azione congiunta del governo e della società
per la salute e il benessere che individua precisi
obiettivi con i relativi indicatori e ne valuta perio-
dicamente l’andamento60:

1)   ridurre la mortalità prematura entro il 2020;

2)   aumentare l’aspettativa di vita;

3)   ridurre le diseguaglianze di salute legate alla
condizione sociale;

4)   migliorare il benessere;

5)   raggiungere la copertura universale dei servizi
sanitari e affermare il diritto alla salute;

6)  adottare gli obiettivi nazionali da parte degli
Stati membri. 

L’Oms ha adottato un Piano d’azione globale per la
prevenzione e il controllo delle malattie croniche non
trasmissibili (Mcnt) per il periodo 2013-202061 che
fornisce una roadmap per il raggiungimento dei
nove obiettivi globali volontari, incluso quello della
riduzione relativa del 25% della mortalità precoce
dovuta a malattie cardiovascolari, tumori, diabete
o malattie respiratorie croniche entro il 2025. La
maggior parte delle morti premature sono legate
a fattori di rischio comuni, come l’uso del tabacco,
una dieta poco salubre, inattività fisica e un uso ec-
cessivo di alcool. 

L’Europa presenta il più alto carico di Mcnt a livello
mondiale, e due gruppi di malattie (patologie car-
diovascolari e cancro) causano quasi i tre quarti
della mortalità, mentre tre principali gruppi di ma-
lattie (patologie cardiovascolari, cancro e disturbi
mentali) costituiscono più della metà del carico di
malattia misurato in Disability adjusted life years
(DALYs), gli anni di vita vissuti in condizioni di disa-
bilità o persi a causa di una malattia. 

Le città sono da tempo riconosciute come pro-
tagoniste fondamentali delle azioni di promo-
zione della salute, a partire dalla Carta di Ottawa
dell’Oms del 198662. La salute va al di là dell’assi-
stenza sanitaria e riguarda le scelte che si com-
piono in tutti i settori della vita civile, in modo
particolare per la tutela dell’ambiente e la diffu-
sione di stili di vita salubri. 
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Posizione dell’Italia 

Il Piano nazionale della prevenzione 2014 - 2018
del ministero della Salute63 contiene 10 macro
obiettivi articolati nei Piani regionali e sostenuti
dalle azioni centrali:

1)   ridurre il carico di morbosità, mortalità e disa-
bilità delle malattie croniche non trasmissibili
(Mcnt);

2)   prevenire le conseguenze dei disturbi neuro-
sensoriali (sordità e cecità);

3)   promuovere il benessere mentale nei bam-
bini, adolescenti e giovani;

4)   prevenire le dipendenze da sostanze;

5)   prevenire gli incidenti stradali e ridurre la gra-
vità dei loro esiti;

6)  prevenire gli incidenti domestici;

7)   prevenire gli infortuni e le malattie professionali;

8)  ridurre le esposizioni ambientali potenzial-
mente dannose per la salute;

9)  ridurre la frequenza di infezioni e malattie in-
fettive prioritarie;

10) rafforzare le attività di prevenzione in sicu-
rezza alimentare e sanità pubblica veterinaria. 

Nel 2013 l’indice standardizzato delle cause di
morte in Italia per 100.000 abitanti mostrava dati
sotto la media europea in ogni campo (malattie
cardiocircolatorie Ue: 515,3, Italia: 427; cancro Ue:
265,1, Italia: 250,6; malattie respiratorie Ue: 82,15,
Italia: 60,3; malattie del sistema nervoso Ue: 38,1,
Italia: 34,6; incidenti stradali Ue: 5,9, Italia: 5,8; suicidi
Ue: 11,7, Italia: 6,6). In generale i tassi di mortalità
nell’Ue per queste cause sono diminuiti dal 2004
al 2013 tranne che per le malattie del sistema ner-
voso, per i quali sono aumentati64.

L’aspettativa di vita alla nascita nel 2015 in Italia
era di 82,7 anni (Ue: 80,6), 80,3 anni per gli uomini
(Ue: 77,9) e 84,9 per le donne (Ue: 83,3). Si tratta
del secondo miglior risultato dopo la Spagna (83
anni). Quanto ai fattori di rischio, in Italia nel 2011
il 25% della popolazione fumava e in Europa nel
2012 il 30%. Il consumo di alcool pro capite nel
nostro Paese era di 6,7 litri l’anno nel 2010 e in Eu-
ropa 10,9 sulla popolazione di più di 15 anni. Gli
obesi in Italia nel 2008 erano il 19,8% e in Europa
nel 2010 il 23%65. Le morti dovute a tossicodipen-
denza nel 2013 sono state 0,18 in Italia e 0,3 ogni
100.000 abitanti nell’Ue66. Quelle dovute a inci-
denti sul lavoro nel 2014 sono state 2,34 ogni
100.000 occupati e 1,81 nell’Ue, quindi al di sopra
della media europea.

Nel 2016 l’Italia era il Paese più anziano dell’Ue con
il 22% di popolazione con più di 65 anni di età (Ue:
19,2%), seguita da Grecia (21,3%), Germania (21,1%),
Portogallo (20,7%) e Finlandia (20,5%).   Analizzando
i dati per grado di urbanizzazione, nel 2015 la per-
centuale di popolazione complessiva in età supe-
riore a 15 anni interessata da una malattia cronica o
da problemi di salute era il 35,4% nell’Ue e il 24,8%
in Italia senza grandi differenze tra le diverse aree
(aree più densamente popolate Ue: 35,1%, Italia:
24,4%; aree a densità intermedia Ue: 35,8%, Italia:
24,7%; aree rurali Ue: 36%, Italia: 25,6%)67.

I dati relativi alla percentuale di popolazione che
dichiara bisogni di cure mediche non soddisfatti
sono significativi, sempre nel 2015 e sulla popo-
lazione in età superiore a 15 anni. A livello euro-
peo le persone che escludono di trovarsi in
questa condizione sono il 94% del totale, mentre
in Italia la quota scende al 92,1%. Con riferimento
alla motivazione economica (cure troppo care) i
valori italiani sono più elevati di quelli europei
(6,5% contro 2,4%). La situazione è peggiore per
le donne rispetto ai maschi e sostanzialmente in-
variata nei diversi gradi di urbanizzazione68. 

Situazione analoga per i bisogni insoddisfatti di
cure dentali: la quota di popolazione che dichiara
di non avere questo problema è del 91,2% in Eu-
ropa e dell’88,9% in Italia. Preoccupante anche in
questo caso la motivazione economica, che ri-
guarda il 9,7% della popolazione in Italia e il 5,9%
in Europa, con valori più accentuati per le donne e
una contenuta variabilità nei diversi gradi di urba-
nizzazione69. 

La copertura sanitaria universale del Servizio sa-
nitario nazionale (Ssn) e l’andamento degli indi-
catori sui livelli complessivi di appropriatezza
sono uno dei punti di forza dell’Italia a livello in-
ternazionale. Tuttavia vi sono gravi debolezze del
sistema, come le diseguaglianze territoriali tra
Nord e Sud, l’insufficienza della presa in carico
delle problematiche sanitarie e assistenziali della
popolazione anziana, i bisogni insoddisfatti legati
a problemi economici causati anche dalla conti-
nua riduzione della capacità di spesa del sistema. 

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Gli obiettivi per le aree urbane, al fine di contribuire
al conseguimento degli obiettivi nazionali, sono70: 

1)   la riduzione del 25% della mortalità precoce
dovuta a malattie cardiovascolari, tumori, dia-
bete o malattie respiratorie croniche entro il
2025;
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2)  la riduzione del 25% entro il 2025 dei consu-
matori di sostanze stupefacenti (2,3 milioni
nel 2011 a livello nazionale) e degli alcoldi-
pendenti (70.000 nel 2012 a livello nazionale
presi in carico dai servizi territoriali)71;

3)  la riduzione della mortalità per incidenti sul
lavoro al di sotto della media europea entro
il 2020.

A tal fine sono necessari: 

1)   una politica di riduzione delle diseguaglianze
territoriali attraverso l’applicazione rigorosa
dei Livelli essenziali dell’assistenza (Lea) e
delle prestazioni (Lep), attraverso una attua-
zione coerente del Dpcm del 12 gennaio 2017
relativo alla Definizione e aggiornamento dei li-
velli essenziali di assistenza (Lea);

2)   una forte integrazione tra il sistema sanitario
e il welfare locale per garantirne l’efficacia
degli interventi e la sostenibilità finanziaria di
fronte alle sfide dell’invecchiamento della po-
polazione, che comporta una maggiore do-
manda di cura, e della non autosufficienza,
anche in relazione alle indicazioni della Guida
dell’Oms Città amiche dell’invecchiamento glo-
bale72; 

3)   lo sviluppo di programmi per interventi inte-
grati per i quattro fattori principali di rischio
(fumo, alcool, alimentazione non corretta, se-
dentarietà) condivisi tra servizi sanitari, scuole,
datori di lavoro, associazioni culturali e sociali,

ecc. volti a favorire l’adozione di comporta-
menti sani attivando le reti di comunità; 

4)   la definizione di percorsi per la presa in carico
precoce dei soggetti in età preadolescenziale,
adolescenziale e giovanile a rischio di disagio
mentale; 

5)   la prevenzione delle dipendenze da sostanze
e comportamenti (gioco d’azzardo) con strate-
gie integrate e interistituzionali (es. scuola e
sanità) per valorizzare le capacità personali dei
giovani aumentando la consapevolezza e le
possibilità di intervento da parte delle famiglie;

6)  il perfezionamento dei sistemi di prevenzione
del rischio sul lavoro rafforzando il coordina-
mento tra istituzioni e partenariato economico-
sociale anche attraverso il miglioramento
dell’efficacia delle attività di controllo e della
compliance da parte dei destinatari delle norme;

7)   il consolidamento della sorveglianza epide-
miologica per le malattie infettive, la promo-
zione della immunizzazione attiva e degli
interventi di prevenzione rafforzando la capa-
cità di rispondere alle emergenze; 

8)  l’adozione di piani di controllo e monitoraggio in-
tegrati in materia di sicurezza alimentare per la
gestione del rischio nelle matrici alimentari e
negli alimenti per animali, nell’ottica dell’integra-
zione tra sanità pubblica, ambiente e agricoltura;

9)  l’attuazione delle misure di riduzione dell’inqui-
namento dell’aria indicate al paragrafo 3.11.5.
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BOX 3 - SALUTE E BENESSERE

Obiettivi internazionali
a) Ridurre la mortalità prematura al 2020; b) aumentare l’aspettativa di vita; c) ridurre le disugua-
glianze di salute; d) migliorare il benessere; e) raggiungere la copertura universale dei servizi sanitari;
f) ridurre del 25% al 2025 le malattie croniche non trasmissibili (Mcnt cardiovascolari, tumori, respira-
torie e diabete).

Posizione dell’Italia
Aspettativa di vita alla nascita pari a 82,7 anni (80,3 anni per gli uomini e 84,9 per le donne) e nell’Ue
di 80,6 anni nel 2015, secondo miglior risultato dopo la Spagna. Consumatori di sostanze stupefacenti
pari a 2,3 milioni nel 2011, alcoldipendenti 70.000 nel 2012. Morti sul lavoro nel 2014 2,34 ogni 100.000
occupati (1,81 nell’Ue).

Obiettivi nazionali
Ridurre nelle aree urbane: a) del 25% la mortalità precoce dovuta alle Mcnt entro il 2025 (Oms); b) del
25% i consumatori di sostanze stupefacenti e gli alcoldipendenti entro il 2025; c) al di sotto della
media europea 2016 gli incidenti sul lavoro entro il 2020. 

Azioni necessarie
a) Programmi integrati per i fattori principali di rischio (fumo, alcool, alimentazione, sedentarietà) per
favorire comportamenti sani attivando le reti di comunità; b) strategie integrate di prevenzione delle
dipendenze; c) miglioramento della prevenzione e dei controlli dei rischi sul lavoro; d) riduzione delle
diseguaglianze territoriali di salute attraverso l’applicazione rigorosa dei Lea.



3.4 Istruzione di qualità
Obiettivi internazionali 

L’istruzione è trattata nel-
l’Obiettivo 4 Istruzione di
qualità, suddiviso in dieci
sotto-obiettivi. Il tema è
considerato dalla Strategia
nazionale per lo sviluppo

sostenibile nell’Obiettivo II.3 Ridurre il tasso di ab-
bandono scolastico e migliorare il sistema del-
l’istruzione dell’area Persone e nell’Obiettivo II.1
Garantire accessibilità, qualità e continuità della
formazione dell’area Prosperità.  

Il livello di istruzione della popolazione rientra
nella Strategia Europa 2020 con due obiettivi: ri-
durre a meno del 10% nella fascia di età 18 - 24
anni coloro che hanno abbandonato precoce-
mente la scuola (per l’Italia meno del 15 - 16%);
aumentare al 40% i 30 - 34enni con un’istruzione
universitaria (per l’Italia 26 - 27%)73.

Posizione dell’Italia

Nell’Ue nel 2015 coloro che avevano abbando-
nato precocemente la scuola nella fascia di età
18 - 24 anni erano l’11% e in Italia il 14,7%, posizio-
nandosi al quintultimo posto. Nelle aree europee
più densamente popolate tale percentuale è
stata del 9,8%, perciò inferiore al complesso
dell’Ue, mentre nelle stesse aree italiane la per-
centuale era molto simile alla media nazionale, il
14,8%. 

Nelle aree a densità intermedia la percentuale
dell’Ue è stata del 11,5%, mentre in Italia era del
14,3%74. 

Rispetto a questo obiettivo si può perciò conclu-
dere che le città europee sono in una situazione
migliore dell’Ue, mentre le città italiane sono
nella stessa situazione critica nazionale. Nelle
aree europee a densità intermedia di popola-
zione la situazione è peggiore di quella generale,
mentre in Italia è migliore di quella nazionale.

Nel 2015 i 30-34enni con un’istruzione universita-
ria nell’Ue erano il 38,7% e in Italia il 25,3%, che ri-
sultava così all’ultimo posto. Come ci si poteva
aspettare, nelle aree europee più densamente
popolate tale percentuale è stata superiore, del
48,1%, così come nelle stesse aree italiane dove
era del 31,7%. Nelle aree a densità intermedia la
situazione europea era invece peggiore, con una
percentuale del 33,4%, come in Italia dove era del
23%75.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Per l’abbandono scolastico precoce, per il quale
l’Italia sta accumulando un ritardo rispetto all’Eu-
ropa, l’obiettivo per le aree urbane è di raggiun-
gere nel  2025  il  traguardo  che  l’Europa  si  era
posta per il 2020, cioè la sua riduzione a meno
del 10% nella fascia di età 18-24 anni.
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ISTRUZIONE
DI QUALITÀ

BOX 4 - ISTRUZIONE

Obiettivi internazionali
Strategia Europa 2020: riduzione al di sottodel 10% nella fascia 18 - 24 anni di coloro che hanno
abbandonato precocemente la scuola (11% nel 2015), Italia meno del 15 - 16%); aumento al 40% dei
30 - 34enni con un’istruzione universitaria (38,7% nel 2015), Italia 26 - 27%. 

Posizione dell’Italia
Nel 2015 coloro che avevano abbandonato precocemente la scuola erano il 14,7% (17,5% maschi,
11,8% femmine) come nelle città (14,8%), mentre nelle città europee erano 9,8% meno della media
complessiva Ue pari all’11%. I 30-34enni con istruzione universitaria erano il 25,3%, all’ultimo posto
nell’Ue (31,7% nelle città). 

Obiettivi nazionali
Raggiungere nel 2025 nelle aree urbane il traguardo che l’Europa si era posta per il 2020, cioè la ri-
duzione dell’abbandono scolastico a meno del 10% nella fascia di età 18-24 anni e il 40% dei laureati
nella fascia di età 30 - 34 anni. 

Azioni necessarie
a) Interventi precoci (tutoraggio e cooperazione con i genitori) per prevenire situazioni di abbandono
scolastico; b) supporto alla cura, all’educazione della prima infanzia e all’inclusione dei contesti fa-
miliari a rischio; c) investimenti per nuovi campus universitari urbani e servizi per studenti.



Per i laureati nella fascia d’età 30-34 anni il ritardo
dell’Italia è preoccupante. L’obiettivo per le aree
urbane è raggiungere nel 2030 il traguardo che
l’Europa si era posta per il 2020, cioè il consegui-
mento della percentuale del 40%. 

A tal fine sono necessari:

1)   l’aiuto alle scuole per prevenire situazioni di
abbandono scolastico con interventi precoci,
come ad esempio misure di tutoraggio e coo-
perazione con i genitori, offrendo la possibilità
ai giovani che abbandonano gli studi di ripren-
derli successivamente anche con percorsi
personalizzati e più flessibili;  

2)   l’adozione del Social investment package (Sip)
per supportare la cura e l’educazione della
prima infanzia e l’inclusione dei relativi contesti
familiari per favorire la riduzione dell’esclu-
sione sociale e dell’abbandono scolastico a
partire dall’infanzia e dall’adolescenza;

3)   l’investimento in nuovi campus universitari ur-
bani, fortemente integrati con le città, con
strutture adeguate per la didattica e la ricerca,
alloggi per studenti, docenti e ricercatori,
strutture per le attività culturali, ricreative e
sportive, considerando che le comunità uni-
versitarie rappresentano un grande poten-
ziale inespresso per lo sviluppo delle
comunità in cui sono inserite. 
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3.5 Parità di genere
Obiettivi internazionali 

Il tema sull’uguaglianza di
genere viene affrontato
nell’Obiettivo 5 Uguaglianza
di genere, suddiviso in nove
sotto-obiettivi. Nella Strate-
gia nazionale per lo svi-

luppo sostenibile fa parte dell’obiettivo II.2
Garantire la parità di genere dell’area Pace.

Nella Dichiarazione politica adottata al termine
dell’incontro organizzato dall’Agenzia dell’Onu
per l’uguaglianza di genere Un Women76 nel 2015
in occasione del ventesimo anniversario della 4°
Conferenza mondiale delle donne di Pechino, si
legge: «I progressi sono stati lenti e irregolari, le
maggiori differenze rimangono e anche gli osta-
coli nel conseguire risultati nelle 12 aree critiche
individuate nella Piattaforma per l’azione della
Conferenza di Pechino77, e a 20 anni di distanza
nessun Paese ha completamente raggiunto
l’eguaglianza e l’autoaffermazione (empower-
ment) delle donne e delle ragazze, globalmente
persistono livelli significativi di diseguaglianza tra
le donne e gli uomini, le ragazze e i ragazzi, e
molte donne e ragazze incontrano diverse forme
di discriminazione, vulnerabilità e marginalizza-
zione durante la loro vita»78. 

La Commissione europea, nell’Impegno strate-
gico a favore della parità di genere 2016 -201979,
ha individuato cinque settori di azione prioritari: 

1)   accrescere la partecipazione delle donne al
mercato del lavoro e garantire pari indipen-
denza economica per donne e uomini; 

2)   ridurre il divario di genere in termini di retribu-
zioni, introiti e pensioni e combattere quindi la
povertà delle donne; 

3)   promuovere la parità tra donne e uomini nel
processo decisionale; 

4)   lottare contro la violenza di genere e proteg-
gere e sostenere le vittime; 

5)   promuovere la parità di genere e i diritti delle
donne in tutto il mondo. 

Il documento80 sostiene che l’impegno strategico
a favore della parità di genere 2016-2019 contri-
buirà a raggiungere i seguenti obiettivi: 

1)   divario di genere nell’occupazione dello 0%
(20-64 anni). L’obiettivo della Strategia Ue
2020 prevede un tasso di occupazione del
75% per donne e uomini;

2)   assistenza all’infanzia per il 33% dei bambini al
di sotto dei 3 anni e per il 90% dei bambini tra
i 3 anni e l’età della scuola dell’obbligo. Sono
obiettivi fissati al Consiglio europeo di Barcel-
lona del 2002 e confermati dal Patto europeo
per la parità di genere 2011-202081;

3)   40% di presenza del sesso sottorappresentato
fra gli amministratori senza incarichi esecutivi
delle società quotate (eccetto le Pmi). È con-
tenuto nella proposta di direttiva, del novem-
bre 2012, riguardante il miglioramento
dell’equilibrio di genere fra gli amministratori
senza incarichi esecutivi delle società quotate
in Borsa.

L’Istituto europeo per l’uguaglianza di genere
(Eige), agenzia autonoma dell’Unione europea,
nel 2013 ha pubblicato il primo Rapporto sul-
l’indice dell’uguaglianza di genere82, un indica-
tore sintetico ma esaustivo delle disparità di
genere nell’Unione europea e nei singoli Stati
membri. L’indice prende in considerazione sei
diversi settori (lavoro, denaro, conoscenza,
tempo, potere e salute) con valori tra 1 e 100,
dove 1 indica un’assoluta disparità di genere e
100 segna il raggiungimento della piena ugua-
glianza di genere.

Nonostante più di 50 anni di politiche per l’ugua-
glianza di genere a livello europeo, il Rapporto
mostra come le disparità risultino ancora preva-
lenti nell’Unione europea. Con un indice medio
di 52,9, l’Ue è ancora a metà nel cammino per
raggiungere l’uguaglianza. Un dato significativo
è la fortissima differenza tra gli indici dei singoli
Stati membri, che vanno da un minimo di 33,7
(Romania) ad un massimo di 74,2 (Svezia), che at-
testa come gli Stati prestino una attenzione
molto diversa al raggiungimento degli obiettivi
dell’uguaglianza.

Posizione dell’Italia

L’Italia non ha una Strategia o un Piano di azione
nazionale sull’uguaglianza di genere, come
hanno invece numerosi Stati membri dell’Ue, ma
ha recentemente concentrato i suoi sforzi nel
contrasto alla violenza di genere e agli abusi ses-
suali83 e nella promozione della parità di genere
nelle istituzioni84. A livello mondiale, secondo
l’analisi annuale del World economic forum sul
Global gender gap 201685 che tiene conto delle
disparità di genere esistenti nel campo della po-
litica, dell’economia, dell’istruzione e della salute,
l’Italia si collocava al 50° posto su 144 Paesi (era
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al 41° nel 2015). Nella graduatoria generale svet-
tano i Paesi del Nord Europa come Islanda, Fin-
landia, Norvegia, Svezia e Irlanda. 

Nella graduatoria europea dell’indice sull’ugua-
glianza di genere dell’Eige la posizione dell’Italia
è particolarmente negativa, in quanto con un in-
dice di 41,1 si attesta al 20° posto dell’Ue. Va però
considerato che l’Italia è tra i dieci Stati membri i
cui indicatori mostrano un trend positivo nei tre
intervalli considerati (2005-2010-2012). 

Analizzando la relazione tra l’indice dell’ugua-
glianza di genere e la ricchezza dei Paesi, misu-
rata attraverso il Pil per abitante (Pps), si nota
altresì come l’Italia sia il più ricco tra i 13 paesi che
hanno un indice inferiore a 45. Passando alla
sfera specifica del potere, inteso come potere de-
cisionale sia politico che economico, si segnala
che in questo settore l’indice dell’uguaglianza di
genere evidenzia il valore più basso, con un va-
lore medio europeo di 39,7. Anche in tal caso, la
performance dell’Italia è piuttosto negativa, con
un indice di 21,8 che la colloca agli ultimi posti86.

Prendendo in esame il tasso di occupazione, cal-
colato nel 2015 con riferimento alla popolazione
in età da 20 a 64 anni (Ue 70%, Italia 60,5%), il di-
vario di genere a svantaggio delle donne è rile-
vante sia a livello dell’Ue (75,8% per i maschi e
64,3% per le donne) che della situazione italiana
dove raddoppia (70,6% il tasso di occupazione
maschile e 50,6% quello femminile)87. Anche nel
nostro Paese, come a livello europeo, i valori più
elevati si registravano nelle aree più densamente
popolate (61,3%), seguite dalle aree a densità in-
termedia (60,5%) e dalle aree rurali (59,6%). Il di-
vario fra i generi era ampio ovunque e peggiorava
nel passaggio dalle aree più densamente popo-
late a quelle con bassa densità di residenti88. 

Il tasso di disoccupazione, riferito sempre alla po-
polazione in età da 20 a 64 anni e all’anno 2015,
è peggiore in Italia (11,7%) rispetto all’Ue (9,2%)
con un divario tra uomini e donne peggiore della
media europea (Italia: 11,2% per i maschi e 12,4%
per le femmine; Ue: 9,1% per i maschi e 9,3% per
le femmine). I valori più elevati del tasso di disoc-
cupazione si registravano nelle aree più densa-
mente popolate (Italia:12,1%, Ue: 9,7%), lo
scostamento fra i generi era più contenuto nelle
aree a densità intermedia e si accentuava nelle
aree rurali89. 

La percentuale di giovani in età da 15 a 34 anni
che si trovava nel 2015 nella condizione Not in
education, employment or training (Neet) era il

16,1% nella Ue con un rilevante divario di genere
a svantaggio delle donne (13% per gli uomini e
19,3% per le donne) che si accentuava nelle aree
rurali. Anche sotto questo profilo la situazione ita-
liana è decisamente peggiore, con una quota di
giovani Neet del 26,9% (quasi undici punti per-
centuali sopra la media Ue) e un ampio divario
fra i generi (23,4% per i maschi e 30,6% per le
femmine). Se analizziamo il fenomeno in rela-
zione ai tre diversi gradi di urbanizzazione ve-
diamo che in Italia e in Europa la situazione
peggiore si presenta nelle aree rurali, anche sotto
il profilo del divario di genere. In Italia sono rile-
vanti le quote di giovani Neet che si registravano
anche nelle aree più densamente popolate
(27,3%) e nelle aree a densità intermedia (26,2%),
a testimonianza della gravità della questione gio-
vanile in tutte le aree del Paese90. 

Il divario di genere si rovescia, sia in Europa che
in Italia, nei livelli di istruzione. La percentuale di
popolazione in età da 15 a 64 anni che nel 2015
era collocata nella fascia bassa (livelli 0-2)91 nel-
l’Ue era del 26,9%, con uno scarto contenuto fra
gli uomini (27,3%) e le donne (26,6%). In Italia la
quota era sensibilmente più elevata (41,9%), con
un divario di genere più ampio a svantaggio degli
uomini (43,9%) rispetto alle donne (39,8%). L’an-
damento per gradi di urbanizzazione è lo stesso
sia nell’Ue che in Italia, con la quota maggiore
nelle zone rurali (Ue 30,4%, Italia 46,3%) e la quota
minore nelle aree più densamente popolate (Ue:
23,8%, Italia: 36,7%).   

La quota di popolazione in età da 15 a 64 anni
che nel 2015 possedeva i livelli di istruzione più
elevati (livelli 5-8) era il 26,7% nella Ue e il divario
fra i generi diventava più ampio (24,9% per i ma-
schi e 28,4% per le femmine). In Italia la quota di
popolazione a elevato livello di istruzione era
sensibilmente più ridotta (15,5%) e lo scarto fra
uomini e donne più ampio (13,3% per i maschi e
17,6% per le femmine). Nella Ue la quota più ele-
vata di popolazione in questa situazione si tro-
vava nelle aree più densamente popolate (34%
delle persone fra 15 e 64 anni), seguite dalle aree
a densità intermedia (23,9%) e dalle aree rurali
(18,8%), con il divario di genere accentuato nelle
aree rurali. In Italia la progressione segue la
stessa logica (21,2% nelle aree più densamente
popolate, 13,6% nelle aree a densità intermedia e
11,1% nelle aree rurali) e anche il divario di genere
viene confermato con scarti di almeno quattro
punti percentuali92.
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I dati Istat sulla violenza contro le donne del 2016,
riferiti all’anno 2014, mostrano che il 31,5% delle
donne da 16 a 70 anni (6 milioni 788mila) ha su-
bito nel corso della propria vita una qualche
forma di violenza fisica o sessuale, e il 16,1% ha
subito fenomeni di stalking93.  

La presenza delle donne nel Parlamento ha su-
bito una inversione di tendenza con le elezioni
del 24 e 25 febbraio 2013, salendo dal 19,5% della
XVI legislatura al 30,1% dei parlamentari eletti
nella XVII legislatura (la media Ue è il 29%). È au-
mentata anche la presenza delle donne tra i par-
lamentari europei eletti nel 2014, passando dal
22,2% della legislatura precedente al 39,7%, per
la prima volta al di sopra della media comples-
siva delle donne nel Parlamento europeo (37%). 

La presenza delle donne nelle assemblee regio-
nali si attesta in media intorno al 17,7% e risulta
dunque molto distante dalla media registrata a
livello della Ue pari al 33%. Il dato nelle giunte re-
gionali è più alto, dove le donne sono il 35% in
linea con la media della Ue94.

Secondo quanto riportato dalla ricerca condotta
annualmente da Anci sulla rappresentanza di ge-
nere nelle amministrazioni locali, la percentuale
delle donne sul totale degli amministratori locali
nel 2016 è stata del 29,5%, in netto incremento ri-
spetto al valore dell’anno precedente (27,7%). Fra
i Sindaci le donne rappresentavano il 14,1% (13,7%
nel 2015), più alta la percentuale di donne tra i
Vice Sindaci (25,9%), mentre i Presidenti dei con-

sigli comunali sono donne nel 23,2% dei casi. La
categoria dove l’incidenza femminile all’interno
della singola carica è maggiore è quella delle
donne assessore (39,5%, in salita rispetto al 35,8%
raggiunto nel 2015)95.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

L’obiettivo per le aree urbane è portare l’indice
sulla disparità di genere dell’Eige al livello 60
su  100  nel  2025  con  un  aumento del  50%  ri-
spetto al livello attuale di 40,1 (20° posto nella
Ue), contribuendo ad elevare in maniera signifi-
cativa  l’indice  nazionale  e  a  conseguire  gli
obiettivi europei. 

A tal fine sono necessari: 

1)   l’adattamento della legislazione in materia di
congedi e modalità di lavoro flessibili per ga-
rantire un migliore equilibrio tra vita professio-
nale e privata per i genitori e le persone con
responsabilità di assistenza; 

2)   l’attuazione degli obiettivi contenuti nel Patto
europeo per la parità di genere 2011-2020 del
Consiglio europeo riguardanti i servizi di assi-
stenza all’infanzia per il 33% dei bambini al di
sotto dei 3 anni e per il 90% dei bambini tra i 3
anni e l’età della scuola dell’obbligo. L’appro-
vazione del decreto legislativo n. 65 del 2017
Istituzione del sistema integrato di educazione
e di istruzione dalla nascita sino a sei anni va in
questa direzione; 
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Obiettivi internazionali
Ue al 2019: a) divario di genere nell’occupazione dello 0%; b) assistenza all’infanzia per il 33% dei
bambini al di sotto dei 3 anni e per il 90% tra i 3 anni e l’età della scuola dell’obbligo; c) 40% di presenza
del genere sottorappresentato fra gli amministratori senza incarichi esecutivi delle società quotate
in Borsa. 

Posizione dell’Italia
Indice disparità di genere Eige (Agenzie autonoma Ue) 41,1 su 100 (Ue 52,9) nel 2012, 20° posto nell’Ue.
Nel 2014 il 31,5% delle donne da 16 a 70 anni aveva subito qualche forma di violenza nella propria
vita e il 16,1 aveva subito stalking.  

Obiettivi nazionali
Portare nelle aree urbane l’indice sulla disparità di genere Eige al livello 60 su 100 nel 2025 con un
aumento del 50% rispetto ad oggi. 

Azioni necessarie
a) Adattamento della legislazione per congedi parentali e modalità di lavoro flessibili; b) sostegno ai
comuni per lo sviluppo dei servizi per la prima infanzia; c) applicazione del principio di parità nelle
retribuzioni; d) miglioramento dell’equilibrio di genere negli organi decisionali pubblici e privati; e) in-
cremento delle azioni contro ogni forma di violenza di genere, anche attraverso misure di sostegno
alle vittime.
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3)   l’applicazione del principio della parità delle
retribuzioni con lo stesso livello di istruzione
e di età rispetto agli uomini garantendo un
funzionamento efficace ed effettivo degli or-
ganismi per la parità, al fine di facilitare l’ac-
cesso alla giustizia per le vittime di
discriminazioni; 

4)   la valutazione delle implicazioni di genere
(gender mainstreaming) nei processi di pianifi-
cazione urbana, mettendo in luce la loro in-
fluenza sulla complessità della vita
quotidiana;

5)   il miglioramento dell’equilibrio di genere negli
organi decisionali pubblici e privati, compresa
la presenza delle donne in tutti gli organismi
nominati dalle istituzioni locali; 

6)  il proseguimento delle azioni per eliminare
ogni forma di violenza di genere, in particolare
per garantire l’accesso a misure di protezione
e sostegno alle vittime della violenza, e l’or-
ganizzazione di attività di sensibilizzazione in
merito,

7)   l’uso sistematico degli indicatori sull’ugua-
glianza di genere nell’ambito della coopera-
zione allo sviluppo e degli aiuti umanitari,
sostenendo anche in questo modo il rispetto
dei diritti umani a livello globale inclusa
l’uguaglianza tra uomini e donne.



3.6 Acqua pulita e servizi igienico
sanitari

Obiettivi internazionali 

L’Obiettivo 6 riguarda il
tema Acqua pulita e servizi
igienico sanitari, è suddiviso
in otto sotto-obiettivi ed è
connesso agli Obiettivi 2
Sconfiggere la fame, 7 Ener-

gia pulita e accessibile, 12 Consumi e produzione
responsabili, 13 Lotta contro il cambiamento cli-
matico, 14 Vita sott’acqua e 15 Vita sulla terra.

Fa parte del tema prioritario 5 Uso sostenibile del
suolo e soluzione basate sui processi naturali
dell’Agenda urbana per l’Ue e degli obiettivi II.3
Minimizzare i carichi inquinanti nei suoli, nei corpi
idrici e nelle falde acquifere, tenendo in considera-
zione i livelli di buono stato ecologico dei sistemi
naturali, II.4 Attuare la gestione integrata delle ri-
sorse idriche a tutti i livelli di pianificazione e II.5
Massimizzare l’efficienza idrica e adeguare i pre-
lievi alla scarsità d’acqua dell’area Pianeta della
Strategia nazionale per lo sviluppo sostenibile.  

Il tema dell’acqua, quale diritto umano fonda-
mentale sancito dall’Assemblea generale del-
l’Onu, è al centro di un quadro normativo
strutturato basato sulla direttiva quadro europea
sulle acque del 200096. Essa ha previsto la ge-
stione delle acque per bacini idrografici e ha fis-
sato il 2015 come termine ultimo entro il quale
tutte le acque europee dovevano essere nello
stato ecologico definito «buono» o «superiore»
in base ai parametri in essa contenuti. 

Posizione dell’Italia

Il servizio idrico è disciplinato principalmente dal
Testo unico dell’ambiente (decreto legislativo n.
152 del 2006), che integra le importanti direttive
comunitarie in materia di trattamento dei reflui
(dir. 91/271/CEE) e di tutela dei corpi idrici ricet-
tori (dir. 2000/60/CEE). Il servizio idrico integrato
è inteso come l’insieme dei servizi di acquedotto,
fognatura e depurazione. 

Dal 2011 il servizio idrico può contare su una re-
golazione nazionale secondo i due principi co-
munitari fondamentali della copertura integrale
dei costi (full cost recovery) e del chi inquina paga
(polluters pay). La legge n. 214 del 2011 ha attri-
buito all’Autorità per l’Energia elettrica, il gas e il
sistema idrico (Aeegsi) le funzioni di regolazione

e controllo nei servizi idrici e di determinazione
dei criteri per le tariffe, validi finalmente su tutto
il territorio nazionale. 

I dati Istat del 2017 indicano che il volume di
acqua erogata nel 2015 agli utenti delle reti di di-
stribuzione dell’acqua potabile dei Comuni capo-
luogo di provincia è stato di 1,63 km³, un valore
corrispondente a un consumo giornaliero di 245
litri per abitante (23 litri in meno rispetto al 2012).
Il sistema idrico nazionale sconta tuttavia un no-
tevole deficit infrastrutturale. Sempre secondo i
dati Istat nel 2015 è andato disperso il 38,2% del-
l’acqua immessa nelle reti di distribuzione del-
l’acqua potabile dei Comuni capoluogo di
provincia (si calcola che la perdita fisiologica si
attesti intorno al 10-20%), con una crescita di oltre
due punti percentuali rispetto al 2012 (35,6%). La
perdita giornaliera reale, al netto degli errori di
misurazione e degli allacciamenti abusivi, am-
monta a circa 50 m³ per ciascun km delle reti di
distribuzione, cioè un volume che stimando un
consumo medio di 89 m³ annui per abitante, sod-
disferebbe le esigenze idriche di un anno di 10,4
milioni di persone. 

Per ogni cittadino residente in un comune capo-
luogo di provincia è quindi immesso in rete un
volume annuo di 145 m³, corrispondenti a 396 litri
giornalieri con una forte variabilità, dai 66 m³ an-
nualmente immessi in rete per ogni residente di
Lanusei ai 280 m³ di Frosinone. Peraltro, sul
fronte dell’utilizzo pro capite nella media nazio-
nale, si conferma per l’Italia il record del consumo
in Europa con 159 m³ annui, anche se, per ciò che
concerne la potabilità dell’acqua, nel 2016 si con-
ferma che il 30% delle famiglie non si fida a bere
l’acqua del rubinetto.

L’indagine Istat sull’ambiente urbano evidenzia
come, a fronte di una copertura del servizio di ac-
quedotto pari al 98% dei cittadini residenti nei Co-
muni capoluogo di provincia, il servizio di
fognatura raggiunga il 93% dei cittadini mentre il
servizio di depurazione si fermi all’88%97. La ca-
renza di reti di fognatura, collettamento e depu-
razione dei reflui fognari è dunque critica. L’Italia
ha subito due condanne dalla Corte di giustizia
europea ed è assoggettata ad una nuova proce-
dura di infrazione per il mancato o non adeguato
rispetto della direttiva 91/271/CEE concernente
il trattamento delle acque reflue urbane. 

A causa dell’inquinamento da produzione agri-
cola e dalla carenza di depurazione dei reflui ur-
bani e industriali, la qualità dello stato degli
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ecosistemi acquatici richiesta dalla direttiva eu-
ropea del 2000 è del tutto insufficiente: nel pe-
riodo 2010-2015 il distretto idrografico delle Alpi
Orientali presenta la situazione migliore con solo
il 56% di corpi idrici dei fiumi e il 34% dei laghi in
uno stato ecologico definito «buono» o «supe-
riore». Gli altri sette distretti idrografici in cui è
suddivisa l’Italia sono in una situazione ancor
peggiore98.  

Il nostro Paese dovrebbe pertanto concentrare i
propri sforzi su questo tema, anche in ossequio
agli impegni già sottoscritti in sede Ue e recepiti
nel nostro quadro normativo nazionale, per una
maggiore copertura del servizio e per la tutela
della disponibilità della risorsa a partire dai corpi
idrici ricettori e dal suolo.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie

Gli obiettivi per le aree urbane sono: 

1)   la riduzione entro la soglia fisiologica del 10-
20% della perdita delle reti di distribuzione
idrica entro il 2030, diminuendo le perdite di
2/3 rispetto ad oggi (38,2% nei Comuni ca-
poluogo);

2)  l’adeguamento alle disposizioni della diret-
tiva 91/271/CEE sulle acque reflue urbane
al più presto possibile, considerate le pro-
nunce di condanna da parte della Corte di

giustizia europea e  i  procedimenti d’infra-
zione in corso, e non oltre il 2020; 

3)  il  contributo  al  miglioramento  dello  stato
degli ecosistemi acquatici, che è influenzato
anche  dalla  carenza  di  depurazione  delle
acque reflue urbane, del 50% entro il 2025 ri-
spetto alla situazione attuale, raggiungendo
almeno il 75% delle acque fluviali e lacustri
classificate in uno stato ecologico «buono»
o «superiore».

A questo fine sono necessari: 

1)   un Piano nazionale di ammodernamento
delle reti di distribuzione idrica con interventi
di sostituzioni significativi, per ridurre il con-
sumo delle risorse idriche ed energetiche; 

2)   l’adozione di Water safety plan (Wsp), piani di si-
curezza acquedottistica redatti secondo le linee
guida dell’Istituto superiore di sanità sul modello
dell’Organizzazione mondiale della sanità
(Oms), i quali prescrivono la gestione dei pro-
cessi per il controllo retrospettivo delle acque
captate alla ricerca di eventuali fattori di rischio
(chimico, fisico, biologico e radiologico)99; 

3)   l’aggiornamento dei Piani d’ambito del servi-
zio idrico integrato al fine di garantire piani fi-
nanziari per gli interventi infrastrutturali
necessari alla salvaguardia della risorsa e dei
corpi idrici ricettori insieme alla salute;
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Figura 5 - Fonte: URBES 2015 il Benessere equo e sostenibile nelle città. pag 30
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4)  la presentazione e la sollecita approvazione
all’inizio della prossima legislatura del dise-
gno di legge AS 2343 Principi per la tutela, il
governo e la gestione pubblica delle acque il
quale nel corso della XVII legislatura è stato
approvato solo dalla Camera;  

5)   la considerazione nella pianificazione urbana,
e nelle regole di utilizzo delle aree periurbane
e rurali, del nesso fondamentale esistente tra
l’utilizzo sostenibile del suolo e i servizi ecosi-
stemici dallo stesso prodotti in favore di una
disponibilità di acqua in quantità e in qualità
adeguate alle esigenze; 

6)  l’armonizzazione delle politiche di contrasto
ai cambiamenti climatici con la pianificazione
degli interventi in materia di servizi idrici, al
fine di preservare le risorse e ottimizzarne gli
usi per i vari comparti;

7)   l’adeguamento dei sistemi di depurazione alla
direttiva 91/271/CEE anche per l’incremento
della qualità dei corpi idrici ricettori marini, lacu-
stri e fluviali con un impatto positivo sulla biodi-
versità e sulla filiera economica del turismo.

BOX 6 - ACQUA

Obiettivi internazionali
La Direttiva quadro del 2000 stabiliva la gestione per bacini idrografici e fissava il 2015 come ter-
mine entro il quale tutte le acque europee dovevano essere in buono stato ecologico.

Posizione dell’Italia
Il bacino idrografico delle Alpi orientali presenta la situazione migliore con il 56% dei fiumi e il 34%
dei laghi in stato ecologico buono o superiore nel periodo 2010-2015. La perdita di acqua potabile
dovuta a cattivo stato delle condutture era del 38,2% e il servizio di depurazione raggiungeva l’88%
dei cittadini dei Comuni capoluogo (procedura di infrazione Ue) nel 2015.

Obiettivi nazionali
Ridurre nelle aree urbane le perdite delle reti di distribuzione idrica entro la soglia fisiologica del 10
- 20% (2/3 in meno rispetto ad oggi) al 2030. Portare tutte le acque allo stato di buono entro il 2025
adeguandosi alle normative Ue (procedura di infrazione) per le acque reflue urbane entro il 2020.

Azioni necessarie
a) Piano nazionale di ammodernamento delle reti di distribuzione idrica; b) aggiornamento dei Piani
di ambito del servizio idrico integrato sulla base di Water safety plan; c) miglioramento dello stato di
depurazione delle acque.



3.7 Energia pulita e accessibile
Obiettivi internazionali 

Il tema dell’accessibilità
energetica è considerato
nell’Obiettivo 7 Energia pulita
e accessibile, suddiviso in
cinque sotto-obiettivi, e in
modo particolare in 7.1 “Entro

il 2030, garantire l’accesso universale ai servizi ener-
getici a prezzi accessibili, affidabili e moderni”, 7.2
“Entro il 2030, aumentare notevolmente la quota di
energie rinnovabili nel mix energetico globale” e 7.3
“Entro il 2030, raddoppiare il tasso globale di miglio-
ramento dell’efficienza energetica”. È collegato agli
obiettivi 9 Imprese, innovazione e infrastrutture, 11
Città e comunità sostenibili, 12 Consumi e produzione
responsabili, 13 Lotta contro il cambiamento clima-
tico, al sotto-obiettivo 8.4 “Migliorare progressiva-
mente, fino al 2030, l’efficienza delle risorse globali
nel consumo e nella produzione nel tentativo di scin-
dere la crescita economica dal degrado ambientale”.

Fa parte del tema prioritario 8 Transizione energe-
tica dell’Agenda urbana per l’Ue e degli Obiettivi
IV.1 Incrementare l’efficienza energetica e la produ-
zione di energia da fonte rinnovabile evitando o ri-
ducendo gli impatti sui beni culturali e il paesaggio
e IV.3 Abbattere le emissioni climalteranti nei settori
non-ETS dell’area Prosperità della Strategia nazio-
nale per lo sviluppo sostenibile.  

Le politiche su clima ed energia caratterizzano il
profilo dell’Ue a livello globale per la lotta ai cam-
biamenti climatici e l’attuazione dell’accordo
della Cop 21 di Parigi del 2015. Il Pacchetto clima
ed energia 2020 del 2007100 indicava i seguenti
obiettivi per il 2020: 

1)   riduzione delle emissioni di gas a effetto serra
nell’Ue del 20% rispetto ai livelli del 1990; 

2)   miglioramento dell’efficienza energetica
dell’UE del 20%; 

3)   quota del 20 % dell’energia dell’Ue prodotta
da fonti rinnovabili.

La traduzione di queste politiche sulle città è av-
venuta principalmente attraverso l’iniziativa del
Covenant of Mayors lanciato dalla Commissione
europea nel 2008101. I 7.142 Comuni firmatari nel
2016, di cui 3.770 italiani, rappresentano oggi più
di 200 milioni di abitanti europei. I 315 rapporti di
monitoraggio presentati mostrano come molte
città aderenti hanno già oggi raggiunto riduzioni
significative delle emissioni di CO2.

In particolare, nelle città che hanno completato
il monitoraggio: 

•    le emissioni dovute al consumo di energia
elettrica sono diminuite del 17 % grazie a un
diverso mix elettrico e a sistemi di genera-
zione più efficienti; 

•    le emissioni di gas serra per il riscaldamento ed
il raffrescamento degli edifici sono diminuite
del 36 % grazie ad una maggiore efficienza
energetica degli edifici, produzione di calore
più efficiente da impianti di teleriscaldamento,
e aumento della quota di fonti rinnovabili; 

•    le emissioni di gas serra nel settore dei tra-
sporti sono diminuite del 7% grazie a minori
consumi di combustibili fossili, un aumento
della quota di biocarburanti, l’incremento del
trasporto pubblico e della mobilità elettrica.

Questi dati dimostrano il ruolo centrale delle
azioni locali nel raggiungimento degli obiettivi
nazionali ed europei102. L’Ue ha successivamente
integrato le proprie politiche impegnandosi a ri-
durre le emissioni di gas serra del 40% entro il
2030103 e dell’80-95 % entro il 2050104 e tracciando
un quadro di riferimento per le politiche dal 2020
al 2030 basato sui buoni risultati ottenuti nei primi
anni di applicazione del Pacchetto. 

Ma per raggiungere l’obiettivo fondamentale
dell’accordo della Cop 21 di Parigi, cioè il conte-
nimento dell’aumento di temperatura al di sotto
di 2° C raggiungendo la soglia di 1,5° C, gli obiettivi
Ue al 2030 andrebbero ancora rivisti in modo più
ambizioso. "I governi locali sono attori chiave
nella realizzazione di azioni per promuovere uno
sviluppo a basse emissioni di carbonio e la tran-
sizione energetica. Per questo hanno bisogno di
essere parte del dialogo multi-stakeholder con le
imprese, la comunità di ricerca e tutti i livelli di
governo […] costruendo così una forte architettura
necessaria per sostenere l’attuazione dell’ac-
cordo di Parigi105”.

La Commissione europea ha in ultimo ridefinito
gli obiettivi al 2030, con l’approvazione del cor-
poso pacchetto energia approvato il 30 novem-
bre 2016106 , nel modo seguente: 

1)   riduzione delle emissioni di gas a effetto serra
nell’Ue almeno del 40% rispetto ai livelli del
1990; 

2)   miglioramento dell’efficienza energetica
dell’Ue del 30%, in aumento rispetto al 27%
proposto dalla Commissione europea nel
2014; 
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3)   quota del 27 % dell’energia dell’Ue prodotta
da fonti rinnovabili.

Gli obiettivi vengono sviluppati in dettaglio nelle
nuove proposte di Direttive approvate con di-
verse Comunicazioni nella medesima data in
base ai seguenti principi: 

1)   priorità all’efficienza energetica; 

2)   leadership mondiale dell’Ue nel campo delle
energie rinnovabili; 

3)   equità e potere al consumatore.

Per tutte le misure di transizione energetica,
dall’efficienza all’utilizzo esteso delle rinnovabili,
il pacchetto energia considera e, ove possibile,
quantifica quali co-benefici generali si aggiun-
gono agli obiettivi di mitigazione dei cambia-
menti climatici. Essi sono: 

1)   l’aumento di occupazione e di nuove oppor-
tunità di sviluppo dell’economia, con partico-
lare riferimento alle realtà locali; 

2)   la riduzione della spesa energetica delle im-
prese e delle famiglie anche in favore della ri-
duzione della povertà energetica; 

3)   riduzione della dipendenza dalle importazioni
di energia; 

4)   gli effetti positivi sulla salute umana soprat-
tutto nelle città per la riduzione dell’inquina-
mento dell’aria e per una miglior salubrità
delle abitazioni.

Nel 2016 gli Stati Generali della Green economy
hanno valutato che per poter soddisfare gli im-
pegni della Cop 21 è necessario entro il 2030: 

a)   portare la quota di produzione di energie rin-
novabili al 35%, cioè +8% rispetto al target del
27% indicato dall’Ue; 

b)  ridurre le emissioni di gas serra del 50% ri-
spetto ai livelli del 1990 (+ 10% rispetto al tar-
get dell’Ue)107, in linea comunque con la
roadmap di quasi totale decarbonizzazione
dell’economia al 2050;

c)  diminuire i consumi di almeno il 40% rispetto
allo scenario tendenziale, pari a oltre 20 Mtep
finali in meno rispetto ai valori attuali, moltipli-
cando all’incirca per due l’impegno pur impor-
tante registrato negli ultimi anni. Nel solo
settore civile, comprendente i servizi e il resi-
denziale, che da solo è responsabile di oltre il
35% delle emissioni nazionali di CO2 da pro-
cessi energetici, i consumi dovranno ridursi al
2030 di 8-10 Mtep, con un taglio pari a circa il
20-25% dei consumi 2015108.

Posizione dell’Italia

I dati internazionali sulla disponibilità di energia
per la popolazione italiana109 non illustrano la si-
tuazione delle città in transizione energetica. Per
la riduzione delle emissioni di gas serra l’obiettivo
nazionale dell’Italia era - 13% al 2020 rispetto al
1990, anziché - 20% dell’Ue. Fatte 100 le emis-
sioni di gas serra nel 1990, nel 2014 l’Ue era a
77,05 (- 22,95%, al di sotto dell’obiettivo al 2020)
e l’Italia all’81,36 (- 18,64%, al di sotto dell’obiettivo
al 2020) al 14° posto tra tutti i Paesi110. 

In materia di energia ricavata da fonti rinnovabili,
l’obiettivo per Italia era il 17% del consumo finale
lordo di energia al 2020, anziché il 20% dell’Ue.
Nel 2015 l’Ue era al 16,7% e Italia al 17,5%, più vi-
cina dell’Europa all’obiettivo al 2020 e al 13° posto
tra tutti i Paesi111. Sono risultati conseguiti in una
situazione di riduzione della produzione e degli
spostamenti per effetto della crisi economica,
che vanno verificati alla luce della moderata ri-
presa in atto. Ma non c’è dubbio che questo è il
campo nel quale l’Italia si è maggiormente avvi-
cinata ai traguardi della Strategia Europa 2020,
andando anche oltre gli obiettivi assegnati. Que-
ste buone performance si sono basate sostanzial-
mente su tre strumenti fondamentali: le
detrazioni fiscali, il conto termico ed i certificati
bianchi. 

L’obiettivo europeo dell’aumento del 20% dell’ef-
ficienza energetica prevede nel 2020 il raggiun-
gimento di 1483 Megatep (Mtep)112 di consumo
complessivo di energia primaria nell’Ue e di 158
Mtep in Italia pari al 13,4%. Nel 2015 l’Ue era a
1529,6 Mtep di consumo complessivo e l’Italia a
149,6 Mtep, quindi già oltre l’obiettivo asse-
gnato113. Questo buon risultato è stato ottenuto
grazie agli incentivi fiscali per il recupero edilizio
e per la riqualificazione energetica, che secondo
le stime del Centro ricerche economiche e sociali
del mercato dell’edilizia (Cresme) hanno interes-
sato dal 1998 al 2015 il 51% delle famiglie e il 40%
delle abitazioni114, al conto termico ed ai titoli di
efficienza energetica (i cosiddetti certificati bian-
chi) che sono serviti ad incentivare economica-
mente gli interventi.

Il patrimonio di edilizia residenziale del nostro
Paese è, dal punto di vista energetico, tra i meno
efficienti in Europa. Vi sono 12,2 milioni di edifici e
31 milioni di abitazioni. Oltre il 60% degli edifici ha
più di 45 anni ed è perciò antecedente alla prima
legge sul risparmio energetico, la n. 373 del
1976115. Si calcola che quasi il 40% del consumo
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nazionale di energia avviene negli edifici. Nelle
abitazioni, due terzi dei fabbisogni sono imputabili
al riscaldamento. Gli edifici rappresentano perciò
un immenso giacimento di risorse energetiche ri-
sparmiabili, considerato che le attuali conoscenze
tecniche consentono già oggi di realizzare edifici
a energia quasi zero, i cosiddetti Near zero energy
building (Nzeb) della Direttiva 2010/31/Ue, anche
attraverso il recupero edilizio. Il fabbisogno ener-
getico eventuale residuo deve essere prodotto in
loco o nelle vicinanze in conformità alla definizione
di Nzeb della Direttiva citata, a beneficio della re-
silienza delle famiglie, delle attività produttive,
delle economie locali e dell’economia nazionale,
contribuendo così anche alla mitigazione del
cambiamento climatico. 

Purtroppo la nuova Strategia energetica nazionale
approvata il 10 novembre 2017116 non riconosce in
maniera sufficiente il ruolo che possono svolgere
le città. Da essa risultano inoltre assenti il piano
specifico per la decarbonizzazione del comparto
edilizio al 2050 e il phase-out dagli incentivi alle
fonti fossili che sono invece richiesti dalla Com-
missione europea. Essa viene considerata prope-
deutica al Piano nazionale energia e clima previsto
dal Pacchetto energia dell’Ue del 2016 che è at-
teso per il 2018, il quale rappresenta perciò l’occa-
sione per operare il necessario riallineamento con
gli obiettivi internazionali ed europei.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie

Gli obiettivi per le aree urbane sono:

1)   il conseguimento nel 2025 dell’obiettivo eu-
ropeo del - 40% delle emissioni di gas serra
rispetto al 1990 e nel 2030 dell’obiettivo del
- 50%117;

2)  il conseguimento nel 2025 dell’obiettivo eu-
ropeo del 27% di energia da fonti rinnovabili
rispetto al 1990 e nel 2030 dell’obiettivo del
35%118;

3)  il conseguimento nel 2025 dell’obiettivo eu-
ropeo del 30% di  riduzione dei consumi  ri-
spetto allo scenario tendenziale e nel 2030
dell’obiettivo  del  40%.  Per  il  settore  civile,
comprendente i servizi e il residenziale, la ri-
duzione dei  consumi dovrà essere del  20-
25% rispetto al 2015 come in tutto il territorio
nazionale, con una riduzione di 30,3 Mtep119. 

A tal fine sono necessari: 

1)   l’elaborazione entro il 2018 del Piano nazionale
energia e clima come occasione per operare il

necessario riallineamento tra la nuova Strate-
gia energetica nazionale (Sen) e gli obiettivi in-
ternazionali ed europei, includendo anche il
piano per la decarbonizzazione degli edifici al
2050 in conformità con gli indirizzi Ue;  

2)   l’adozione da parte di tutte le città italiane di
Piani di azione per l’energia sostenibile (Paes)
previsti dal Covenant of Mayors (o Paesc con
il Covenant of Mayors 2015 per il clima e
l’energia), contenenti le azioni necessarie su
scala locale per raggiungere gli obiettivi;  

3)   un impegno in sede europea per un’Unione
dell’energia che metta in primo piano i citta-
dini. Essi svolgono un ruolo attivo nella tran-
sizione energetica, si avvantaggiano delle
nuove tecnologie per pagare di meno e par-
tecipano attivamente al mercato tutelando i
consumatori vulnerabili120. Vanno riformate le
regole di mercato121 per poter integrare nel si-
stema energetico più alte quantità di rinnova-
bili e incentivare al contempo in modo
strutturale l’efficienza energetica garantendo
la sicurezza dell’approvvigionamento; 

4)   una attenta considerazione delle raccoman-
dazioni relative alla nuova direttiva sull’Energy
market dell’Ue espresse recentemente dalle
Ong e dalle organizzazioni rappresentative
degli enti locali impegnati nella transizione
energetica122; 

5)   un coordinamento forte tra le politiche dei di-
versi soggetti e dei diversi livelli di governo e
delle relative strutture tecniche operative (Mi-
nistero dello Sviluppo economico, Ministero
dell’Ambiente, Enea, Ispra, Regioni, Province,
Città metropolitane e Comuni) per pervenire
ad un vero e proprio Sistema nazionale per la
sostenibilità climatica ed energetica, con pre-
cisi obblighi per supportare adeguatamente
gli enti territoriali aderenti al Covenant of Ma-
yors europeo e alla sua nuova versione con i
Paesc aggiornati ed estesi a tutte le città, in
stretto raccordo con le azioni per l’adatta-
mento ai cambiamenti climatici indicate al pa-
ragrafo 3.13; 

6)  la messa a disposizione dei Comuni e delle
città di informazioni sul know-how, le buone
pratiche, i dati sui consumi energetici con l’ob-
bligo inderogabile di comunicazione da parte
degli erogatori dei servizi, utili alle attività di
pianificazione, attuazione e monitoraggio dei
Piani di azione locali; 
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7)   una Strategia nazionale per la rigenerazione
urbana (Rapporto nazionale per Habitat III, p.
25; estratto della Relazione conclusiva della
Commissione d’inchiesta sulle periferie della
Camera) che coordini i finanziamenti esistenti
(Piano città legge n.134 del 2012, aree urbane
degradate legge n. 190 del 2014, riqualifica-
zione urbana e sicurezza delle periferie legge
n. 208 del 2015, programma Casa Italia del
2016), con un approccio integrato in grado di
affrontare le problematiche edilizie (sicurezza
degli edifici, efficienza energetica, ecc.) in-
sieme a quelle sociali e di miglioramento
della qualità dell’ambiente urbano soprattutto
nelle zone più vulnerabili e nelle periferie; 

8)  l’estensione ai condomini e ai comparti edilizi
delle detrazioni fiscali per il risparmio energe-
tico attualmente previste per le singole unità
immobiliari, con idonee misure di prestito e di
incentivazione che intervengano anche sul
patrimonio immobiliare non residenziale;

9)  l’adozione di piani per la Staged deep renova-
tion, la ristrutturazione profonda di un edificio
articolata in una serie di fasi pianificate, se-
condo le raccomandazioni del Joint research
center dell’Ue123; 

10) l’attuazione del Piano d’azione nazionale per
incrementare gli edifici ad energia quasi zero
(Nzeb) conseguente alla Direttiva
2010/31/Ue, la quale prevede che entro il 31
dicembre 2020 tutti gli edifici di nuova costru-
zione abbiano le caratteristiche energetiche
di edifici a energia quasi zero e a partire dal 31
dicembre 2018 tutti gli edifici di nuova costru-
zione occupati da enti pubblici e di proprietà
di questi ultimi;

11) il potenziamento delle sperimentazioni già in
atto nei contesti urbani per lo sfruttamento
delle reti intelligenti (smart grid) per elettricità,
gas e acqua. 

BOX 7 - ENERGIA

Obiettivi internazionali
La Comunicazione della Commissione del novembre 2016 prevede al 2030: a) riduzione delle
emissioni di gas serra del 40% rispetto ai livelli del 1990; b) miglioramento dell’efficienza energetica
del 30%; c) 27% dell’energia prodotta da fonti rinnovabili. Ma la Cop 21 richiede obiettivi più elevati. 

Posizione dell’Italia
Fatte 100 le emissioni di gas serra nel 1990, nel 2014 l’Ue era a 77,05 e l’Italia a 81,36 (14° posto). Nell’Ue
il 16% di energia era prodotto da fonti rinnovabili e in Italia il 17,1% (15° posto). Il consumo complessivo
di energia primaria nell’Ue era 1507,1 Mtep (obiettivo 2020 1483 Mtep) e in Italia 143,8 Mtep (obiettivo
2020 158 Mtep) quindi già conseguito. 

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le aree urbane è raggiungere nel 2025 gli obiettivi europei del 2030 attraverso i Paesc
del Mayors adapt. 

Azioni necessarie
a) Elaborazione del Piano nazionale energia e clima entro il 2018 anche come occasione per allineare
la nuova Strategia energetica nazionale (Sen) del 2017 agli obiettivi europei; b) sostegno alle città per
l’elaborazione e l’attuazione dei Paesc; c) un coordinamento forte tra le politiche dei diversi soggetti
e dei diversi livelli di governo per pervenire ad un vero e proprio Sistema nazionale per la sostenibilità
climatica ed energetica; d) l’attuazione del Piano d’azione nazionale per incrementare gli edifici ad ener-
gia quasi zero (Nzeb).



3.8 Lavoro dignitoso e crescita
economica

Obiettivi internazionali 

Lavoro dignitoso e crescita
economica è il tema affron-
tato dall’Obiettivo 8 del-
l’Agenda 2030, suddiviso in
dodici sotto-obiettivi. In par-
ticolare il tema dell’occupa-

zione viene trattato nei sotto-obiettivi 8.5 “Entro il
2030, raggiungere la piena e produttiva occupa-
zione e un lavoro dignitoso per tutte le donne e gli
uomini” e 8.6 “Entro il 2020, ridurre sostanzialmente
la percentuale di giovani disoccupati che non se-
guano un corso di studi o che non seguano corsi di
formazione”. È collegato con l’Obiettivo 9 Imprese,
innovazione e infrastrutture.

La tematica è considerata nel tema prioritario 1
Occupazione e competenze per l’economia locale
dell’Agenda urbana per l’Ue e negli Obiettivi II.1
Ridurre la disoccupazione per le fasce più deboli
della popolazione dell’area Persone e II.2 Incre-
mentare l’occupazione sostenibile e di qualità
dell’area Prosperità della Strategia nazionale per
lo sviluppo sostenibile.  

Una maggiore occupazione è uno dei cinque
obiettivi fondamentali della Strategia Europa
2020: l’impegno è innalzare al 75% il tasso di oc-
cupazione per la fascia di età compresa fra i 20 e
i 64 anni. Nel caso dell’Italia, la traduzione nazio-
nale dell’obiettivo comporta un traguardo del
tasso di occupazione al 67-69%124. 

Nel 2015 il tasso di occupazione relativo alle per-
sone da 20 a 64 anni nell’Ue aveva raggiunto il
valore del 70,1%, 0,2 punti percentuali in meno ri-
spetto al valore di 70,3% del 2008. Dopo avere
toccato il valore minimo del 68,4% nel 2012 e
2013, questo decisivo indicatore è salito di 0,8
punti percentuali nel 2014 e di ulteriori 0,9 punti
nel 2015 avvicinandosi così ai valori raggiunti
prima della crisi (2008 in Usa, 2011 crisi dei debiti
sovrani in Europa)125. 

Il confronto fra il 2008 e il 2015 evidenzia perfor-
mance molto differenti fra i vari Paesi: in undici
nazioni questo tasso di occupazione è salito (in
Germania del 4%), mentre in altri si sono regi-
strate rilevanti cadute (-11,4% in Grecia e -6,5% in
Spagna). 

Disaggregato per sesso, nel 2015 nell’Ue il tasso
di occupazione presentava i valori del 75,8% per

gli uomini e del 64,2% per le donne. In un con-
fronto di lungo termine si osserva che il tasso di
occupazione maschile è rimasto invariato negli
ultimi dieci anni, mentre quello femminile è salito
di 4,3 punti percentuali (nel 2005 era infatti il 60%).

Posizione dell’Italia

La crisi economica e finanziaria ha colpito l’Italia
più duramente dell’Unione europea. Se si guarda
all’evoluzione del Pil, il nostro Paese ha fatto re-
gistrare nel periodo 2008-2016 tassi sempre in-
feriori alla media Ue con un divario complessivo,
in nove anni, di oltre dodici punti percentuali nella
dinamica di sviluppo. Il Pil dell’Ue nel 2016 è stato
superiore di oltre 5 punti a quello del 2007, men-
tre quello italiano è ancora inferiore di oltre 7
punti126. 

Le città italiane soffrono di più la crisi rispetto alle
città europee. Nel 2015 il reddito medio pro ca-
pite delle aree più densamente popolate risul-
tava inferiore al 2011 (19.312 euro nel 2015, 19.395
nel 2011), mentre nelle stesse aree dell’Ue e nello
stesso periodo il reddito medio è cresciuto
(19.728 euro nel 2015, 18.659 euro nel 2011)127. 

Il tasso di occupazione delle persone in età da 20
a 64 anni nel 2015 in Italia era il 60,5%, quasi dieci
punti in meno della media Ue (70,1%)128. Per gli
uomini si registrava nello stesso anno un tasso di
occupazione del 70,6%, più basso di oltre cinque
punti rispetto alla media Ue (75,8%). Il divario è
stato molto più ampio per le donne, che in Italia
presentavano un tasso di occupazione del 50,6%
(inferiore di oltre tredici punti percentuali alla
media Ue del 64,2%). È importante segnalare che
per le donne questo tasso di occupazione era il
secondo più basso di tutta l’Ue e si confronta con
valori del 73,6% in Germania, del 71,3% nel Regno
Unito, del 66% in Francia e del 56,4% in Spagna.
Peggiore della situazione italiana era solo quella
della Grecia con un tasso di occupazione femmi-
nile del 46%. 

A livello europeo la variazione del tasso di occu-
pazione delle persone in età da 20 a 64 anni in
relazione al grado di urbanizzazione è contenuta
nella Figura 6. Nel 2015 si passava infatti dal
70,2% nelle aree a densità intermedia di popola-
zione al 70% nelle aree più densamente popolate
e al 69,7% nelle aree rurali. Anche a livello italiano
si presenta lo stesso fenomeno, su valori siste-
maticamente più bassi: sempre nel 2015 questo
parametro presentava valori leggermente più
elevati nelle aree più densamente popolate
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(61,3%) rispetto alle aree a densità intermedia di
popolazione (60,5%) e alle aree rurali (59,6%). La
dimensione territoriale non sembra quindi inci-
dere in modo rilevante su questo indicatore sia a
livello europeo che italiano.

Se in Italia osserviamo i divari territoriali del solo
tasso di occupazione femminile la forbice si am-
plia, passando nel 2015 dal 52,9% nelle aree più
densamente popolate al 50,1% nelle aree a den-
sità intermedia di popolazione e al 48,4% nelle
aree rurali. È invece molto più contenuta la va-
riazione dei tassi di occupazione maschili, che
oscillavano nello stesso anno fra il 71% delle
aree a densità intermedia di popolazione, il
70,8% delle zone rurali e il 70% delle aree più
densamente popolate. Introducendo la variabile
del genere in Italia, e in misura più contenuta
nell’Ue, l’incidenza della dimensione territoriale
sul livello di occupazione appare più evidente
per le donne.

Per valutare il funzionamento del mercato del
lavoro, e più in generale del sistema economico
e sociale, l’altro indicatore decisivo è il tasso di
disoccupazione per le persone in età da 20 a 64
anni. Nell’Ue nel 2015 questo parametro ha re-

gistrato un valore del 9,2%, in sensibile riduzione
rispetto al valore massimo del 10,6% raggiunto
nel 2013129. In Italia il tasso di disoccupazione nel
2015 era dell’11,7%, in calo rispetto al valore mas-
simo del 2014 pari a 12,5%. Significativi i confronti
dei divari per genere: in Europa il tasso di disoc-
cupazione maschile nel 2015 era pari a 9,1%
(11,2% in Italia) e quello femminile 9,3% (12,4% in
Italia).

Valutando l’andamento del tasso di disoccupa-
zione per grado di urbanizzazione (Fig. 7), a livello
europeo nel 2015 il valore più elevato si registrava
nelle aree più densamente popolate (9,7%), scen-
dendo al 9% nelle aree rurali e all’8,8% nelle aree
a densità intermedia di popolazione. In Italia i va-
lori erano invece compresi fra il 12,1% delle aree
più densamente popolate, l’11,8% nelle aree rurali
e l’11,4% nelle aree a densità intermedia di popo-
lazione. Anche in Italia, come a livello europeo, la
disoccupazione presenta quindi valori più elevati
nelle aree più densamente popolate e più con-
tenuti nelle aree a densità intermedia di popola-
zione. Per uno sguardo di insieme alla condizione
lavorativa per grado di urbanizzazione nell’Ue nel
2014 si veda la Fig. 8. 
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Figura 6 - Fonte: Urban Europe - Statistics on cities, towns and suburbs - 2016 Edition pag. 38
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Figura 7 - Fonte: Urban Europe - Statistics on cities, towns and suburbs - 2016 Edition pag. 42

Figura 8 - Fonte: Urban Europe - Statistics on cities, towns and suburbs - 2016 Edition pag. 179
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Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Per il tasso di occupazione nella fascia d’età 20-
64 anni il ritardo dell’Italia è preoccupante, in
modo particolare per le donne. L’obiettivo per le
aree urbane è raggiungere nel 2030 il traguardo
che l’Europa si era posta per il 2020, cioè il con-
seguimento della percentuale del 75%. 

A tal fine sono necessari:

1)   incentivi, anche di carattere fiscale, per le
aziende che assumono giovani a tempo inde-
terminato (come l’Incentivo occupazione gio-
vani, entrato in vigore nel 2017 nell’ambito del
Piano italiano Garanzia giovani), oltre ad un si-
stema efficace di centri per l’impiego, di for-
mazione ricorrente e di sostegno economico
alle persone che perdono il posto di lavoro
per metterle in condizione di trovarne un altro; 

2)   un adeguato sistema di formazione professio-
nale, di istruzione tecnica e di alternanza tra
scuola e lavoro, sull’esempio del sistema
duale in vigore in Germania e che ha dimo-
strato di essere efficace; 

3)   nuovi strumenti finanziari (seed capital, ven-
ture capital) e incubatori d’impresa per favo-
rire la nascita di start-up, oltre a incentivi e
supporti per l’aggregazione in reti delle im-
prese esistenti; 

4)   la costituzione di acceleratori d’impresa, che
sono la seconda e fondamentale fase dopo la
nascita delle start-up, con l’obiettivo di met-
terle in contatto con i fondi equity, i quali rap-
presentano una soglia più bassa del venture
capital e sono remunerati con azioni dell’im-
presa, e favorire il loro collegamento con il
mondo delle imprese tradizionali, attraverso
modelli di accelerazione basati su percorsi di
mentoring e iniziali finanziamenti contenuti; 

5)   la creazione di luoghi per l’economia creativa
e della conoscenza (living labs, community
hubs), favorendo l’incontro della domanda e
dell’offerta a partire da una mappa degli im-
mobili industriali e artigianali dismessi anche
attraverso Fondi immobiliari a cui i proprietari
potrebbero conferire i loro immobili dismessi
per valorizzarli; 

6)  lo sviluppo di politiche di trasferimento della
ricerca in tutti i campi (sull’esempio dei Rese-
arch policy units delle Università britanniche)
e di open access dei suoi risultati, secondo
quanto indicato anche a livello internazionale
per le ricerche finanziate oltre il 50% con fondi
pubblici. 

BOX 8 - OCCUPAZIONE

Obiettivi internazionali
Strategia Europa 2020: innalzare al 75% il tasso di occupazione 20-64 anni, Italia 67-69%. Nel 2015
era il 70,1%, - 0,2% rispetto al 2008.

Posizione dell’Italia
Nel 2015 il tasso di occupazione era il 60,5%, ben al di sotto della media europea (con importante
gap di genere: 70,6% uomini e 50,6% donne), senza differenze rilevanti per grado di urbanizzazione
come nel resto dell’Ue (città 61,3%, città di minori dimensioni e sobborghi 60,5%).

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le aree urbane è raggiungere nel 2030 il traguardo che l’Europa si era posta per il 2020,
cioè il conseguimento del tasso di occupazione del 75% nella fascia d’età 20-64 anni. 

Azioni necessarie
a) Incentivi, anche di carattere fiscale, per le aziende che assumono giovani a tempo indeterminato;
b) centri per l’impiego, formazione ricorrente e sostegno economico alle persone che perdono il
posto di lavoro per permettere che ne trovino un altro; c) formazione professionale e alternanza
scuola lavoro come in Germania; d) nuovi strumenti finanziari per le start-up e acceleratori d’impresa;
e) strategie conciliazione vita-lavoro per aumentare la partecipazione delle donne al mercato del
lavoro.
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3.9 Imprese, innovazione e
infrastrutture

3.9.1 Ricerca 
scientifica
Obiettivi internazionali 

Ai temi della ricerca e dello
sviluppo è dedicato il
sotto-obiettivo 9.5 “Poten-

ziare la ricerca scientifica, promuovere le capa-
cità tecnologiche dei settori industriali in tutti i
Paesi, in particolare nei Paesi in via di sviluppo,
anche incoraggiando, entro il 2030, l’innovazione
e aumentando in modo sostanziale il numero dei
lavoratori dei settori ricerca e sviluppo ogni mi-
lione di persone e la spesa pubblica e privata per
ricerca e sviluppo”. Lo stesso tema fa parte degli
obiettivi I.1 Aumentare gli investimenti in ricerca e
sviluppo e I.3 Innovare processi e prodotti e pro-
muovere il trasferimento tecnologico dell’area
Prosperità della Strategia nazionale per lo svi-
luppo sostenibile.  

La tematica della Ricerca e Sviluppo fa anche
parte della Strategia Europa 2020, che individua
l’obiettivo di aumentare al 2020 gli investimenti
nel settore fino a raggiungere almeno il 3% del Pil
(per l’Italia l’1,53%)130. 

Posizione dell’Italia

Nell’Ue gli investimenti in ricerca e sviluppo nel
2015 erano pari al 2% del Pil mentre in Italia
erano l’1,33% del Pil con una diminuzione dello
0,5% rispetto al 2014131. Non è evidentemente
possibile suddividere questo dato per grado di
urbanizzazione.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Anche per gli investimenti in ricerca e sviluppo
l’obiettivo, in questo caso nazionale, è raggiun-
gere nel 2030 il traguardo che l’Europa si era
posta per il 2020, cioè il conseguimento della
percentuale del 3% del Pil. 

A tal fine sono necessari: 

1)   una reale applicazione della competenza e del
merito, rispetto alla stabilità e alla spesa sto-
rica, come criterio guida per il finanziamento ai
Centri di ricerca e alle Università, sviluppando
anche la domanda pubblica di ricerca con un
incentivo all’utilizzo degli strumenti più evoluti
del Pre-commercial procurement già previsti
dalle direttive europee sugli appalti pubblici; 

2)   la promozione della conoscenza esperta (usa-
ble knowledge e useful knowledge) prodotta
nelle Università e nei centri di ricerca come ri-
sorsa strategica per l’innovazione territoriale,
e lo sviluppo delle relazioni internazionali at-
traverso il networking, lo scambio, la mobilità
di studenti e docenti; 

3)   l’utilizzo dello Strategic energy technology plan
(Set Plan), lanciato per sostenere lo sviluppo di
tecnologie appropriate e innovative che legano
la città alle imprese, alla ricerca nel campo del-
l’energia e della green economy (Green digital
charter 2012), e il programma JPI Urban Europe per
promuovere attività di ricerca finalizzate alle città.

3.9.2 Transizione digitale 
Obiettivi internazionali 

La transizione digitale è trattata nel sotto-obiet-
tivo 9.c “Aumentare significativamente l’accesso
alle tecnologie dell’informazione e della comuni-
cazione e sforzarsi di fornire un accesso univer-

IMPRESE,
INNOVAZIONE E
INFRASTRUTTURE

BOX 9.1 - RICERCA

Obiettivi internazionali
Strategia Europa 2020: aumentare la spesa fino al 3% del Pil (per l’Italia l’1,53%).

Posizione dell’Italia
Spesa in R&S dell’1,33% del Pil nel 2015 (2% nell’Ue). 

Obiettivi nazionali
Raggiungere nel 2030 l’obiettivo che l’Ue si era posta entro il 2020, una spesa del 3% del Pil.  

Azioni necessarie
a) Reale applicazione della competenza e merito, anziché dell’anzianità e spesa storica, come criteri
guida per il finanziamento ai Centri di ricerca e alle Università; b) sviluppo della domanda pubblica
di ricerca anche attraverso il Pre-commercial procurement; c) promuovere la conoscenza esperta e il
suo trasferimento come risorsa strategica per l’innovazione territoriale. 



sale e a basso costo a Internet nei Paesi meno svi-
luppati entro il 2020”.

Fa parte del tema prioritario 11 Transizione digitale
dell’Agenda urbana per l’Ue e dell’obiettivo I.2 At-
tuare l’agenda digitale e potenziare la diffusione
delle reti intelligenti dell’area Prosperità della Stra-
tegia nazionale per lo sviluppo sostenibile. 

L’Agenda digitale per l’Europa132, una delle sette
Iniziative Faro legate alla Strategia Europa 2020,
ha fissato i seguenti obiettivi da conseguire in
materia di banda larga: 

1)   copertura con banda larga di base (basic bro-
adband, con velocità tra i 144 Kbps133 e i 30
Mbps) per tutti i cittadini dell’Ue al 2013; 

2)   copertura con banda larga veloce (fast broad-
band, con velocità di almeno di 30 Mbps) per
tutti i cittadini dell’Ue al 2020; 

3)   copertura con banda larga ultraveloce (ultra -
fast broadband, con velocità pari o superiore
a 100 Mbps) per almeno il 50 % dei cittadini
dell’Ue al 2020. 

Il 6 maggio 2015 la Commissione ha adottato la
Strategia per il mercato unico digitale in Europa134,
una delle sue 10 priorità politiche, che è fondata
su tre pilastri con 16 iniziative legislative in corso
di adozione: 

1)   accesso: migliorare l’accesso dei consumatori
e delle imprese ai beni e servizi digitali in tutta
Europa; 

2)   ambiente: creare un contesto favorevole affin-
ché le reti e i servizi digitali possano svilupparsi; 

3)   economia e società: massimizzare il poten-
ziale di crescita dell’economia digitale.

La Commissione ha elaborato l’indice composto
Digital economy and society index (Desi), che tiene
sotto osservazione costante l’evoluzione della
competitività digitale nei Paesi membri, e un Di-
gital scoreboard che presenta dati aggiornati in
materia di: 1) connettività; 2) capitale umano; 3)
uso di Internet; 4) integrazione delle tecnologie
digitali; 5) servizi pubblici digitali, oltre che nel
campo della ricerca e sviluppo135. 

Posizione dell’Italia 

Nel 2015 l’Italia ha approvato la Strategia per la
crescita digitale 2014 - 2020136 e la Strategia per
la Banda ultra larga137 ponendosi i seguenti obiet-
tivi di connettività: 

1)   una copertura ad almeno 30 Mbps di velocità
per tutti cittadini entro il 2020, in linea con
l’obiettivo Ue;

2)   una copertura ad almeno 100 Mbps di velo-
cità per l’85% della popolazione entro il 2020,
più elevato dell’obiettivo Ue; 

3)   una copertura ad almeno 100 Mbps di velo-
cità di sedi ed edifici pubblici (scuole e ospe-
dali in particolare) entro il 2020; 

4)   banda ultralarga nelle aree industriali. 

Tuttavia, nell’indice Desi nel 2017 l’Italia è al
25esimo posto dell’Ue come era anche nel 2016,
un risultato particolarmente negativo138. 

Il nostro Paese nel 2017 figura in una posizione un
po’ più avanzata per l’utilizzo delle tecnologie di-
gitali da parte delle imprese (19° posto, nel 2016
era al 20° posto) e l’erogazione di servizi pubblici
online (20° posto, nel 2016 al 17° posto), mentre ha
fatto progressi in materia di connettività (24°
posto, nel 2016 al 27° posto) grazie al migliora-
mento dell’accesso alle reti Next generation ac-
cess (Nga). Tuttavia, gli scarsi risultati in termini di
competenze digitali (24° posto, nel 2016 al 24°
posto) e nell’uso di Internet (27° posto, nel 2016 al
27° posto) frenano lo sviluppo dell’economia e
della società digitali. 

La copertura delle reti Nga è arrivata in Italia al 72%
delle famiglie nel 2016, su una media europea del
76%, passando dal 36% nel 2014 al 44% nel 2015.
Ma la sottoscrizione di abbonamenti alla banda
larga fissa è pari al 55% delle famiglie (53% nel
2015) a fronte del 74% della media europea (28° e
ultimo posto) e la percentuale di sottoscrittori a
servizi con banda superiore a 30 Mbps raggiunge
appena il 12% del totale delle famiglie (5,4% nel
2015) a fronte di una media europea del 37% (25°
posto).

Il monitoraggio della Strategia per la Banda ul-
tralarga139 indica che nel 2016 la copertura della
popolazione italiana ad almeno 30 Mbps di velo-
cità ha raggiunto il 35,4% della popolazione
(26.4% nel 2015), e che l’11% della popolazione è
raggiunta alla velocità di 100 Mbps.    

L’assenza di competenze digitali di base è la ra-
gione principale del basso tasso di adozione
della banda larga fissa. In effetti, il 33% della po-
polazione non usa internet regolarmente e il re-
stante 67% svolge poche attività complesse
online. 

I dati di Eurostat per grado di urbanizzazione con-
tengono anche una sezione dedicata ai temi
dell’economia e della società digitale. La percen-
tuale di famiglie che nel 2016 erano collegate a
Internet in modalità broadband140 nell’Ue era
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l’83% mentre in Italia era solo il 77%. Il valore mas-
simo lo si raggiungeva nelle aree più densa-
mente popolate (Ue: 85%, Italia: 79%), con una
riduzione nelle aree a densità intermedia (Ue:
84%, Italia: 78%) e nelle aree rurali (Ue: 77%, Italia:
72%)141. L’Italia risultava stabilmente al di sotto di
6 punti percentuali rispetto all’Ue in tutte e tre le
tipologie di aree considerate.

La percentuale di famiglie che nel 2015 avevano
accesso ad un computer attraverso uno dei loro
componenti era l’82% nell’Ue, mentre in Italia era
solo il 73%. Il valore massimo lo si raggiungeva
nelle aree più densamente popolate (Ue: 85%,
Italia: 75%), seguite dalle aree a densità interme-
dia (Ue: 83%, Italia: 73%) e dalle aree rurali (Ue:
77%, Italia: 70%). Anche per questo indicatore il di-
stacco dell’Italia era notevole142. 

Lo scarto tra il nostro Paese e l’Ue è ampio anche
se si considera la percentuale di individui che nel
2015 dichiaravano di avere utilizzato un computer
nel corso dei dodici mesi precedenti, l’80% a li-
vello europeo e il 64% in Italia. Il valore massimo
lo si raggiungeva nelle aree più densamente po-
polate (Ue: 84%, Italia: 67%), seguite dalle aree a
densità intermedia (Ue: 81%, Italia: 64%) e nelle
aree rurali (Ue: 74%, Italia: 59%)143. 

La percentuale di individui che nel 2016 aveva
utilizzato Internet negli ultimi 12 mesi era l’84%
nell’Ue e il 71% in Italia. Le aree più densamente
popolate guidavano la graduatoria (Ue: 87%, Ita-
lia: 74%), seguite dalle aree a densità intermedia
(Ue: 83%, Italia: 71%) e dalle aree rurali (Ue: 77%,
Italia: 66%)144. Se si prende in esame la quota di
individui che nel 2016 ha dichiarato un utilizzo
giornaliero di Internet troviamo il valore del 71%
nell’Ue e del 66% in Italia. 

Anche per l’utilizzo di Internet sono disponibili i
dati relativi alle persone che nel 2016 hanno di-
chiarato di non avere mai utilizzato la rete: si tratta
del 14% nell’Ue e del 25% in Italia. Ancora una
volta questa graduatoria penalizza le aree rurali
e presenta i valori più contenuti nelle aree più
densamente popolate. 

Lo scarto negativo fra la situazione italiana e
quella europea è molto ampio se si considerano
gli acquisti in Internet: nel 2016 solo il 29% delle
persone in Italia aveva utilizzato almeno una volta
questa possibilità contro il 55% nell’Ue. Nel caso
italiano è da segnalare anche una invarianza di
questo valore nei tre gradi di urbanizzazione,
mentre nell’Ue le aree più densamente popolate
presentavano i valori più elevati (60% di acquisti

in rete contro il 55% nelle aree a densità interme-
dia e il 47% nelle aree rurali)145. 

Prendendo in considerazione l’accesso nel 2016
da parte degli individui negli ultimi dodici mesi di
siti dedicati a tematiche di e-government, ancora
una volta lo scarto del nostro Paese (24%) rispetto
alla media dell’Ue (48%) è notevole. In questo
caso anche in Italia le aree più densamente po-
polate presentano valori più elevati (27%), seguite
dalle aree a densità intermedia (23%) e dalle aree
rurali (21%). Il distacco rispetto ai valori europei è
comunque molto netto in tutte le tre situazioni di
urbanizzazione, con percentuali sostanzialmente
doppie rispetto a quelle italiane146. 

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Per le aree urbane gli obiettivi sono:

1)   raggiungere  la media  europea  2016  delle
competenze digitali di base (56% della po-
polazione,  la media nazionale si attesta al
44%  nel  2016)  e  dell’uso  di  Internet  (79%
della popolazione, la media nazionale è del
67% nel 2016) nel 2020. 

2)  raggiungere  una  copertura  ad  almeno  30
Mbps di velocità per tutti cittadini nel 2020
(la media nazionale è del 35,4% nel 2016);

3)  raggiungere una copertura ad almeno 100
Mbps di velocità per il 50% dei cittadini nel
2020 (media nazionale è del 11% nel 2016),
per l’85% nel 2025 e per il 100% nel 2030;

A tal fine sono necessari:

1)   l’aumento delle competenze digitali della po-
polazione per superare il digital divide con
programmi specifici che riguardano le diverse
fasce anagrafiche, a partire dagli anziani, e le
diverse condizioni professionali;

2)   lo sviluppo dei servizi di e-government sulla
base del progetto di Servizio pubblico d’iden-
tità digitale (Spid) per garantire a cittadini e
imprese un accesso sicuro e protetto ai servizi
digitali della pubblica amministrazione;

3)   l’impulso ai servizi di e-commerce prevedendo
incentivi per le imprese e facilitazioni per gli
utenti; 

4)   la promozione di piattaforme di Information
and communications technology (Ict) integrate
tra i vari servizi e settori di attività sia pubblica
che privata nella logica degli Open data e
dell’amministrazione condivisa e aperta alla
collaborazione con i cittadini; 
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5)  l’introduzione nel governo delle città della fi-
gura del Chief data officer, sull’esempio di nu-
merose città Usa e più recentemente di
Londra, per promuovere l’uso dei dati come
asset fondamentale per l’innovazione e la
creazione di nuove imprese e attività sociali; 

6)  la verifica, il confronto e lo sviluppo delle
esperienze di smart city come base per met-
tere in condizione le città di dare un contributo
fondamentale allo sviluppo digitale e per rag-
giungere gli obiettivi dell’Agenda digitale eu-
ropea e delle due Strategie nazionali;  

7)   la facilitazione agli operatori privati, nelle zone
dove esiste una domanda di mercato, per
l’adozione delle soluzioni tecniche che preve-
dono di raggiungere con la fibra ottica la base
degli edifici o direttamente le abitazioni degli
utenti, anche attraverso il catasto del sotto-
suolo;

8)  l’intervento con fondi pubblici nelle zone bian-
che dove non c’è una sufficiente domanda di
mercato, che per le aree urbane riguardano
soprattutto le zone a densità di popolazione
intermedia e del Mezzogiorno, anche attra-
verso l’uso di tecnologie differenti ed ade-
guate allo scopo;

9)  lo sfruttamento di tutte le infrastrutture esi-
stenti per raggiungere l’obiettivo della coper-
tura ad almeno 100 Mbps di velocità in
condizioni economiche;

10) il sostegno alle start-up innovative nel campo
dei servizi digitali sulla base della normativa
avanzata introdotta con il Decreto crescita 2.0
del 2012.

BOX 9.2 - TRANSIZIONE DIGITALE

Obiettivi internazionali
a) Banda larga veloce a 30 Mbps per tutti entro il 2020; b) banda larga ultraveloce a 100 Mbps
per il 50% della popolazione Ue al 2020 (Agenda digitale Ue). 

Posizione dell’Italia
Banda larga a 30 Mbps per il 35,4% della popolazione e banda larga a 100 Mbps per l’11% nel 2016.

Obiettivi nazionali
Raggiungere nelle aree urbane: a) gli obiettivi dell’Agenda digitale europea al 2020, banda larga a
30 Mbps per tutti e a 100 Mbps al 50% della popolazione; b) la media europea 2016 delle competenze
digitali di base al 2020 (56% della popolazione, 44% in Italia nel 2016); c) la media europea 2016 del-
l’uso di Internet nel 2020 (79% della popolazione, 67% in Italia nel 2016).

Azioni necessarie
a) Sviluppo delle smart city per l’attuazione della Strategia per la crescita digitale 2014 - 2020 e per
la Banda ultralarga; b) facilitazioni agli operatori dove esiste una domanda di mercato per raggiungere
gli edifici con la fibra ottica, anche attraverso il catasto del sottosuolo; c) investimenti pubblici nelle
zone dove non c’è una sufficiente domanda di mercato.



3.10 Ridurre le disuguaglianze

3.10.1 Disuguaglianze
di reddito

Obiettivi internazionali 

L’Obiettivo 10 dell’Agenda
2030 Ridurre le disugua-
glianze è suddiviso in dieci

sotto-obiettivi (Target). Il tema della disugua-
glianza di reddito è trattato nel sottobiettivo 10.1
“Entro il 2030, raggiungere e sostenere progressi-
vamente la crescita del reddito del 40% più povero
della popolazione ad un tasso superiore rispetto
alla media nazionale” ed è connesso in partico-
lare agli Obiettivi 1 Sconfiggere la povertà e 2
Sconfiggere la fame.

Fa parte del tema prioritario 2 Povertà urbana e
riduzione dell’ineguaglianza dell’Agenda urbana
per l’Ue.  

A livello mondiale il quadro è contradditorio. Tra
il 2011 e il 2015 il reddito e/o i consumi del 40%
più povero della popolazione è cresciuto ad un
tasso superiore della media nazionale in 49 degli
83 Paesi che hanno fornito i dati. Nella maggio-
ranza dei Paesi in cui il reddito pro capite è cre-
sciuto durante questo periodo, la crescita è stata
maggiore per il 40% più povero. Al contrario, nella
maggioranza dei Paesi nei quali il reddito pro ca-
pite e i consumi si sono ridotti, il 40% più povero
è peggiorato rispetto alla media nazionale. Ciò
suggerisce che la popolazione appartenente al
40% più povero è particolarmente vulnerabile ai
cambiamenti economici e che, per ridurre le di-
suguaglianze e assicurare una prosperità condi-
visa, è necessario sostenere la crescita del
reddito pro capite per tutti147. 

Nell’Ue utilizzando il coefficiente di Gini, che mi-
sura le disuguaglianze di reddito148, il reddito di-
sponibile equivalente è aumentato dello 0,5% dal
2010 al 2015, con l’indice a 31 che però è diminuito
a 30,8 nel 2016149. La quota di reddito del 40% più
povero della popolazione nell’Ue a 27 è diminuita
dello 0,4% nello stesso periodo (20,9% nel 2015)
con un dato costante anche per il 2016150. 

Posizione dell’Italia

L’Italia è in una situazione più preoccupante ri-
spetto all’Ue per quanto riguarda l’andamento
del coefficiente di Gini del reddito disponibile
equivalente. Nel periodo 2010-2015 questo è au-

mentato dello 0,7% (Ue +0,5%), con l’indice a 32,4
nel 2015 ed un ulteriore incremento (+0,7%, indice
33,1) nel 2016151. La stessa cosa succede anche
per la quota di reddito del 40% più povero della
popolazione, che in Italia era minore della media
europea nel 2010 (20,2%, -1% rispetto alla Ue a
27), è diminuita maggiormente fino al 2015 (-0,5%,
+ 0,1% rispetto alla Ue a 27) ed è calata ancora nel
2016 (19,1%, - 0,8% rispetto al 2015)152.

Questi dati, purtroppo non disponibili per grado
di urbanizzazione, sono confermati dal Rapporto
sul Benessere equo e sostenibile 2017153.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Per le aree urbane gli obiettivi sono:

1)   la riduzione alla media europea del coeffi-
ciente di Gini entro il 2025;

2)  la crescita del  reddito del 40% più povero
della  popolazione  ad  un  tasso  superiore
della media nazionale entro il 2025.

A tal fine sono necessari, come già parzialmente
segnalato per l’Obiettivo 1 Sconfiggere la povertà:

1)   il potenziamento del Reddito di inclusione
(Rei), previsto dalla legge n. 33 del 2017, con
una dotazione adeguata di risorse sia per la
componente monetaria della misura sia per i
servizi ai beneficiari;

2)   uno sviluppo del Piano nazionale di lotta alla
povertà e all’esclusione sociale, previsto dalla
legge n. 208 del 2015, nel quale le aree urbane
siano chiamate a svolgere un ruolo essenziale; 

3)   l’attuazione coerente del Dpcm del 12 gennaio
2017 relativo alla Definizione e aggiornamento
dei livelli essenziali di assistenza (Lea) verifi-
cando la loro corretta erogazione su tutto il
territorio nazionale;

4)   il pieno recepimento e la verifica dei venti
principi contenuti nel Pilastro europeo dei diritti
sociali adottato dalla Commissione il 26 aprile
2017 che sono articolati in tre categorie: pari
opportunità ed accesso al mercato del lavoro;
condizioni di lavoro eque; protezione ed inclu-
sione sociale;

5)   interventi pre-redistributivi in grado di incidere
sull’effettiva parità di accesso alle opportunità
e sulla formazione dei redditi primari, a partire
dall’istruzione e dalla salute, dove assai forte
rimane l’influenza delle condizioni familiari
sulla capacità di accedere a servizi di qualità,
costruendo un’azione pubblica che riduca i di-
vari derivanti da tale influenza;
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6)  misure redistributive per invertire la tendenza
all’aumento delle disuguaglianze nella parte
alta della distribuzione e assicurare l’effettiva
progressività del sistema fiscale, con l’accer-
tamento della ricchezza oggi sommersa, una
progressiva riduzione del regime fiscale di fa-
vore concesso alle rendite finanziarie e l’intro-
duzione di una politica universale di sostegno
al costo dei figli minorenni a prescindere dalla
posizione dei genitori nel mercato del lavoro.

3.10.2 Inclusione di migranti e
rifugiati 

Obiettivi internazionali 

Il tema della Inclusione di migranti e rifugiati è
trattato nel Target 10.7 “Facilitare la migrazione or-
dinata, sicura, regolare e responsabile e la mobilità
delle persone, anche attraverso l’attuazione di po-
litiche migratorie programmate e ben gestite”.

Fa parte del tema prioritario 4 Inclusione di migranti
e rifugiati dell’Agenda urbana per l’Ue e dell’obiet-
tivo II.2 Garantire l’accoglienza di migranti richiedenti
asilo e l’inclusione delle minoranze etniche e reli-
giose dell’area tematica Pace della Strategia na-
zionale per lo sviluppo sostenibile. 

Il tema della politica per le migrazioni è uno dei
più sentiti a livello europeo negli ultimi anni, a
causa dell’ondata di profughi provenienti dal-

l’Africa e dal Medio oriente che si sono riversati ai
confini dell’Europa per i conflitti in corso sulla
sponda sud del Mediterraneo. Vi sono state di-
verse decisioni assunte, ma i temi più controversi
restano tre: 1) la ricollocazione dei profughi e dei
richiedenti asilo rispetto ai Paesi di arrivo, alla
quale molti Paesi soprattutto dell’est Europa non
danno attuazione; 2) la revisione del Regola-
mento di Dublino sui richiedenti asilo, secondo il
quale la domanda deve essere esaminata dallo
Stato dove il richiedente ha fatto ingresso; 3) la
proposta avanzata dall’Italia nel 2016 di un Migra-
tion compact, cioè un accordo di collaborazione
e di sostegno allo sviluppo tra Ue e Paesi dai
quali provengono i maggiori flussi di profughi e
di migranti. Per ora gli accordi riguardano Niger,
Nigeria, Mali, Senegal ed Etiopia. 

L’Agenda europea sulla migrazione, adottata con
una Comunicazione della Commissione del 13
maggio 2015154, intendeva rispondere all’esigenza
di agire rapidamente di fronte alla tragedia umana
che si iniziava a consumare in tutto il Mediterra-
neo. Nel medio e lungo periodo la Commissione
proponeva di agire in quattro direzioni: 1) ridurre
gli incentivi alla migrazione irregolare; 2) gestire
le frontiere salvando vite umane e garantendo la
sicurezza, anche attraverso un’azione decisa con-
tro la rete dei trafficanti di essere umani; 3) svilup-
pare una politica comune più forte in materia di
asilo; 4) attuare una nuova politica in materia di
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BOX 10.1 - DISUGUAGLIANZE DI REDDITO

Obiettivi internazionali
Obiettivo 10.1 SDGs: entro il 2030, il reddito del 40% più povero della popolazione deve crescere
ad un tasso superiore alla media nazionale. Nell’Ue il coefficiente Gini (0 uguaglianza assoluta, 100
disuguaglianza assoluta) è aumentato dello 0,5% dal 2010 al 2015 (indice 31). La quota di reddito del
40% più povero è diminuita dello 0,4% nello stesso periodo (20,9% nel 2015).  

Posizione dell’Italia
Il coefficiente Gini è aumentato di più della media europea (+0,7%) dal 2010 al 2015 e anche l’indice è
maggiore (32,4). La quota di reddito del 40% più povero è diminuita di più della media europea (0,5%)
nello stesso periodo. 

Obiettivi nazionali
Per le aree urbane: a) la riduzione alla media europea del coefficiente Gini, che misura le disugua-
glianze di reddito, entro il 2025; b) la crescita del reddito del 40% più povero della popolazione ad un
tasso superiore della media nazionale entro il 2025. 

Azioni necessarie
a) L’attuazione coerente del Dpcm del 12 gennaio 2017 relativo ai livelli essenziali di assistenza (Lea);
b) il pieno recepimento dei venti principi contenuti nel Pilastro europeo dei diritti sociali adottato dalla
Commissione il 26 aprile 2017; c) interventi pre-redistributivi in grado di incidere sull’effettiva parità
di accesso alle opportunità e sulla formazione dei redditi primari, a partire dall’istruzione e dalla sa-
lute; d) misure redistributive per assicurare l’effettiva progressività del sistema fiscale.



migrazione legale attraverso la modernizzazione
e il riesame del sistema della carta blu per i lavori
altamente qualificati, fissando nuove priorità sul
fronte delle politiche di integrazione e ottimiz-
zando i vantaggi della politica migratoria per le
persone e i Paesi di origine interessati. 

Con la Comunicazione della Commissione del
7.6.2016, contenente un Piano di azione sull’inte-
grazione dei cittadini di Paesi terzi (cioè esterni alla
Ue)155, sono stati ribaditi principi importanti: «Le so-
cietà europee sono, e continueranno a diventare,
sempre più diversificate. Oggi nell’Unione europea
vivono 20 milioni di cittadini di paesi terzi, ossia il
4% della popolazione totale. La mobilità delle per-
sone, a diversi livelli e per molteplici ragioni, sarà
una caratteristica specifica del XXI secolo, sia a li-
vello europeo sia mondiale. Di conseguenza, l’Ue
non deve accelerare il passo soltanto nella ge-
stione dei flussi migratori, ma anche per quanto
concerne le politiche di integrazione dei cittadini
di paesi terzi». Inoltre: «Garantire che tutti coloro
che risiedono legittimamente e regolarmente
nell’Ue, indipendentemente dalla durata del loro
soggiorno, possano partecipare e apportare il
loro contributo è essenziale per il benessere, la
prosperità e la coesione futura delle società eu-
ropee. In un periodo in cui discriminazione, pre-
giudizi, razzismo e xenofobia sono in aumento, vi
sono imperativi giuridici, morali ed economici
che impongono di sostenere i diritti fondamen-
tali, i valori e le libertà dell’Ue e di continuare ad
adoperarsi per una società complessivamente
più coesa».

Nella Comunicazione si riconosce che i cittadini
di Paesi terzi che risiedono nell’Ue continuano a
trovarsi in una posizione svantaggiata rispetto ai
cittadini dell’Unione in termini di risultati a livello
di occupazione, istruzione e inclusione sociale.
Essi continuano a incontrare ostacoli nel sistema
di istruzione, nel mercato del lavoro e nell’ac-
cesso ad alloggi dignitosi. Sono inoltre più a ri-
schio di povertà o di esclusione sociale rispetto
ai cittadini del paese di accoglienza, anche se at-
tivi, e i minori sono esposti a un rischio di povertà
particolarmente elevato. Pertanto le politiche
economiche e sociali nazionali dovranno tenere
conto del recente afflusso di migranti e rifugiati
provenienti da paesi terzi, soprattutto per soddi-
sfarne le necessità immediate e integrarli nel
mercato del lavoro e nella società. 

In The state of european cities 2016156 si evidenzia
che il più rilevante fattore di sviluppo demogra-

fico nelle città europee è rappresentato dai flussi
migratori provenienti da altre zone del Paese, da
altri Paesi della Ue e da Paesi fuori dall’Ue. In par-
ticolare, molte città crescono solo perché i saldi
attivi delle migrazioni compensano i saldi nega-
tivi del movimento naturale. 

La distribuzione dei migranti provenienti da Paesi
terzi appare molto concentrata nelle aree euro-
pee più densamente popolate. In esse la loro
quota sul totale della popolazione in età lavora-
tiva è doppia rispetto alle aree a densità interme-
dia di popolazione e quadrupla rispetto alle aree
rurali. Le aree più densamente popolate attirano
anche una quota più elevata di residenti in età la-
vorativa nati in altri Paesi dell’Ue, seppur con uno
scarto meno netto. 

Nelle aree europee più densamente popolate i
nati in Paesi terzi hanno un tasso di occupazione
significativamente più basso (60%) rispetto alle
persone nate nello stesso Paese (70%) o a quelle
nate in altri Paesi europei (73%). Le persone nate
in Paesi terzi debbono fronteggiare sfide più
complesse per entrare nel mercato del lavoro, fra
cui quelle di non parlare la lingua locale oppure
di non ottenere il riconoscimento delle proprie
qualifiche o abilità professionali (Fig. 9).

Il fenomeno migratorio differenzia anche le città
europee al loro interno, tra quelle che subiscono
la fuoriuscita di giovani qualificati e altre che
esercitano invece una forte attrazione per chi è
alla ricerca di un lavoro. La maggior parte degli
studi evidenzia un impatto molto limitato delle
migrazioni sul livello degli stipendi e salari e sui
tassi di occupazione della popolazione locale.
Questa tendenza può però mutare di segno in al-
cune aree oppure per particolari categorie di la-
voratori a bassa qualificazione. Ciò provoca
tensioni, che si determinano anche sul mercato
abitativo per l’incremento della domanda di al-
loggi dovuta ai flussi migratori, e per la perce-
zione di insicurezza che viene spesso legata alla
presenza della popolazione immigrata. 

Posizione dell’Italia 

I nati all’estero presenti nelle aree metropolitane
italiane nel 2011 erano in media l’8,08% del com-
plesso della popolazione, quindi al di sotto della
media europea del 10%, e di molto rispetto al va-
lore massimo del 40% del Lussemburgo. L’Italia si
può considerare, almeno al momento, un Paese
a immigrazione diffusa. Infatti la presenza degli
stranieri nelle aree non metropolitane nel 2011 era
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leggermente superiore (8,1%), a differenza di
quanto accade in molti Paesi europei. Città di
medie dimensioni (Prato 13%, Parma e Brescia
12%) hanno tra l’altro una concentrazione di stra-
nieri maggiore delle grandi metropoli (Roma
10%)157. 

Nella graduatoria europea dei Paesi in base alla
percentuale di popolazione in età lavorativa per
grado di urbanizzazione nata sia in Paesi terzi sia
in altri paesi dell’Ue, la posizione delle aree ita-
liane più densamente popolate è intermedia.
Partendo dall’incidenza più elevata di questa po-
polazione siamo in 16° posizione per le persone
in età lavorativa nate in Paesi terzi e in 13° posi-
zione per quelle nate in altri Paesi Ue158. 

La popolazione dell’Ue a rischio povertà ed
esclusione sociale nel 2015 era il 22,8% degli uo-
mini e il 24% delle donne, mentre la popolazione
straniera della Ue nella stessa condizione è stata
il 39,2% degli uomini e il 39,8% delle donne. In Ita-
lia le percentuali erano queste: il 27,1% degli uo-
mini e il 29,3% delle donne a rischio povertà ed
esclusione sociale sulla popolazione comples-
siva e il 49,8% degli uomini e il 45,8% delle donne
sulla popolazione straniera. Il divario tra popola-
zione autoctona e popolazione straniera in Italia
a rischio povertà ed esclusione sociale è mag-
giore di almeno 5 punti di quello dell’Ue, molto
al di sopra della media europea159. 

Un altro indicatore importante sulle condizioni
della popolazione straniera è il tasso di occupa-
zione calcolato per le aree europee più densa-
mente popolate160. La percentuale delle persone

tra i 20 e i 64 anni di origine straniera occupate
nelle aree italiane più densamente popolate è
stata nel 2014 di circa l’86%, maggiore di quella
della popolazione autoctona che è stata di circa
il 59%. È un dato in controtendenza con le aree
più densamente popolate di tutti gli altri Paesi
dell’Ue, tranne Malta, Cipro e Lussemburgo, nelle
quali gli stranieri hanno tassi di occupazione mi-
nori, in alcuni casi con divari rilevanti, di quelli
della popolazione autoctona. Forse si tratta di un
dato da mettere in relazione con l’età media più
avanzata della popolazione delle città italiane,
dove è perciò maggiore la quota di popolazione
autoctona in età non più lavorativa. 

Per valutare il grado di apertura della popola-
zione nei confronti degli stranieri nelle città ita-
liane si può utilizzare l’indicatore relativo alla
percentuale di popolazione che ritiene positiva la
presenza di stranieri nella propria città161. La per-
centuale nelle aree italiane più densamente po-
polate è molto inferiore (47% a Roma, 48% a
Bologna, 54% a Napoli) rispetto a quelle delle
altre città europee (80% Berlino, 70% Bruxelles,
79% Londra)162, il che significa che il problema
dell’accettazione e dell’inclusione degli stranieri
è maggiore di quanto non sia nelle aree europee
dello stesso tipo. 

Ma la sfida maggiore del momento è costituita
dai migranti richiedenti asilo e protezione umani-
taria. A fronte di una contrazione negli ultimi anni
del numero complessivo degli ingressi e del
saldo migratorio, i richiedenti asilo in Italia sono
in netto aumento, + 29mila nel 2014 rispetto al-
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l’anno precedente. Se precedentemente rappre-
sentavano una percentuale esigua, il 7,3%, di tutti
gli ingressi, nel 2014 i richiedenti asilo sono pas-
sati al 19%. Per quanto riguarda le città, è utile ri-
ferirsi ai progetti del Sistema di protezione per
richiedenti asilo e rifugiati (Sprar), costituito dalla
rete degli enti locali che accedono al Fondo na-
zionale per le politiche e i servizi dell’asilo (Fnpsa)
per la realizzazione di progetti di accoglienza in-
tegrata nei limiti delle risorse disponibili. 

Nel 2015 gli enti locali titolari di progetti Sprar
sono stati complessivamente 376, di cui 339 Co-
muni, 29 Province e 8 unioni di Comuni. In totale
risultano attivi circa 1000 Comuni163. Nel 2015 i
progetti finanziati sono stati complessivamente
430, di cui 348 destinati all’accoglienza di richie-
denti e titolari di protezione internazionale appar-
tenenti alle categorie ordinarie, 52 destinati a
minori non accompagnati e 31 a persone con di-
sagio mentale e disabilità fisica. Complessiva-
mente, i progetti finanziati dal Fnpsa hanno reso
disponibili 21.613 posti in accoglienza, di cui
20.356 destinati alle categorie ordinarie, 977 al-
l’accoglienza dei minori stranieri non accompa-
gnati e 280 per persone con disagio mentale e
disabilità fisica.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

La grande sfida che dovranno affrontare le città
italiane, anche alla luce di quanto sta accadendo
in altre città europee dove l’immigrazione è un
fenomeno più consolidato ma non assimilato (es.
Francia, Belgio e Regno Unito dove c’è la ten-
denza al formarsi di controcomunità alle quali si
rivolge il terrorismo jihadista per cercare con-
senso), è di riuscire ad includere i migranti, mi-
gliorandone le condizioni di vita ed evitando la
nascita di ghetti e il conflitto tra comunità. 

L’obiettivo  per  le  aree  urbane  è  dimezzare
entro il 2030 i divari oggi esistenti (abitazioni,
istruzioni, condizioni sociali, ecc.) tra la popo-
lazione  straniera  e  quella  autoctona.  Per
quanto riguarda la popolazione a rischio di po-
vertà ed esclusione sociale, il divario nel 2015
è di 22,7 punti per gli uomini e 16,5 punti per le
donne, dimezzarlo significa portare la percen-
tuale di popolazione straniera in questa condi-
zione significativamente al di sotto dell’attuale
media europea del 39% (la media italiana nel
2015 era del 49,8% per gli uomini e 45,8% per
le donne).

A tal fine sono necessari:

1)   l’offerta di strumenti e competenze per un mi-
gliore utilizzo delle risorse europee finalizzate
ad assicurare l’efficacia e l’accessibilità dei
servizi socio-sanitari e promuovere l’inclu-
sione delle minoranze nelle città (Fondo so-
ciale europeo FSE, Fondo europeo di sviluppo
regionale FESR);

2)   lo sviluppo dei programmi di intervento edili-
zio e sociale urbano focalizzati sulla rigenera-
zione delle aree maggiormente vulnerabili e
delle periferie perseguendo il mix abitativo,
evitando in questo modo la nascita di quartieri
ghetto con i conseguenti problemi di ordine
pubblico e di coesione sociale; 

3)   l’integrazione tra le politiche locali per l’immi-
grazione e le politiche sociali, del lavoro e di
sviluppo urbano; 

4)   una programmazione non più emergenziale
ma di lungo periodo per l’accoglienza dei ri-
chiedenti asilo;

5)   l’attuazione del Piano nazionale di program-
mazione dei flussi e di ripartizione dei richie-
denti asilo e rifugiati in tutti i Comuni italiani,
concordato nell’ottobre 2016 tra Ministero
dell’Interno e Anci, che prevede: a) l’ade-
sione allo Sprar da parte dei Comuni, in al-
ternativa al trasferimento dei richiedenti
asilo sul proprio territorio; b) una modalità di
accreditamento continuo allo Sprar; c) una
programmazione regionale e comunale
dell’accoglienza differenziando i Comuni per
classi demografiche (al di sotto dei 2.000
abitanti, al di sopra dei 2.000 abitanti e Co-
muni metropolitani) con l’obiettivo di ripartire
200.000 richiedenti asilo e rifugiati all’anno
basandosi su criteri di proporzionalità e so-
stenibilità, al fine di perseguire un modello
di accoglienza diffusa che possa favorire
processi virtuosi di integrazione;

6)  l’attuazione degli accordi europei sulla ricol-
locazione dei profughi e dei richiedenti asilo
rispetto ai Paesi di arrivo, la revisione del Re-
golamento di Dublino sui richiedenti asilo e
lo sviluppo delle indicazioni contenute nella
proposta italiana di Migration compact rela-
tive alle azioni di sostegno allo sviluppo da
parte della Ue nei confronti dei Paesi dai
quali provengono i maggiori flussi di profughi
e migranti;

3. Obiettivi
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7)   l’attuazione dell’accordo Italia - Libia per il
controllo delle sue coste, tenendo conto che
in base ai dati dell’Agenzia europea Frontex
nel 2016 c’è stata una forte riduzione degli ar-
rivi dei migranti attraverso la rotta balcanica
con percentuali tra il 70 e l’80%, mentre nello
stesso periodo la rotta del Mediterraneo cen-
trale ha visto un incremento di arrivi di circa il
18%;

8)  l’attuazione di una politica migratoria che ac-
compagni l’inclusione all’espatrio dei non
aventi diritto, che comporti la riduzione dei
tempi di attesa per il riconoscimento del diritto
di asilo e il rispetto effettivo della filiera del-
l’accoglienza come delineata nel decreto le-
gislativo n. 142 del 2015 sia per gli adulti che
per i minori stranieri non accompagnati.

BOX 10.2 - MIGRANTI E RIFUGIATI

Obiettivi internazionali
Temi controversi a livello Ue: a) ricollocazione dei profughi e dei richiedenti asilo rispetto ai Paesi
di arrivo; b) revisione del Regolamento di Dublino sui richiedenti asilo; c) proposta dell’Italia di un
Migration compact un accordo di sostegno allo sviluppo dei Paesi dai quali provengono i maggiori
flussi di profughi e migranti.

Posizione dell’Italia
Nati all’estero nelle aree metropolitane italiane nel 2011 pari all’ 8,08%, 10% nell’Ue. Popolazione stra-
niera complessiva a rischio di povertà ed esclusione sociale nel 2015 pari al 49,8% degli uomini (Ue
39,2%) e al 45,8% delle donne (Ue 39,8%).

Obiettivi nazionali
Dimezzare nelle aree urbane entro il 2030 il divario oggi esistente tra popolazione straniera e quella
autoctona a rischio di povertà ed esclusione sociale (22,7 punti per gli uomini e 16,5 per le donne nel
2015), portando la percentuale della popolazione straniera in questa condizione al di sotto dell’attuale
media europea del 39%. 

Azioni necessarie
a) Programmi di intervento edilizio e sociale urbano che perseguano il mix abitativo ed evitino la na-
scita di quartieri ghetto; b) integrazione tra politiche per l’immigrazione e politiche sociali, del lavoro
e dello sviluppo urbano; c) contrasto all’immigrazione illegale e riduzione dei tempi di attesa per il
riconoscimento del diritto di asilo; d) attuazione del Piano di ripartizione dei rifugiati e richiedenti asilo
Anci - Ministero dell’Interno dell’ottobre 2016. 



3.11 Città e comunità sostenibili

3.11.1 Politiche
abitative e
rigenerazione
urbana

Obiettivi internazionali 

Il tema delle politiche abitative e della rigene-
razione urbana è trattato nel sotto-obiettivo 11.1
“Entro il 2030, garantire a tutti l’accesso ad un al-
loggio e a servizi di base adeguati, sicuri e con-
venienti e l’ammodernamento dei quartieri
poveri”. La tematica è considerata dall’Agenda
urbana per l’Ue nel tema prioritario 3 Politiche
abitative e rigenerazione urbana e dalla Strategia
nazionale per lo sviluppo sostenibile negli
obiettivi I.3 Ridurre il disagio abitativo dell’area
Persone, III.2 Assicurare elevate prestazioni am-
bientali di edifici, infrastrutture e spazi aperti e III.3
Rigenerare le città, garantire l’accessibilità e as-
sicurare la sostenibilità delle connessioni del-
l’area Pianeta.  

La difficoltà di accedere ad un alloggio e a ser-
vizi di base adeguati è parte integrante delle
condizioni di povertà e di grave deprivazione
materiale delle persone, anche se non esistono
obiettivi europei specifici in materia. Il sotto-
obiettivo 11.1 va quindi necessariamente colle-
gato all’obiettivo europeo di lotta alla povertà
e all’emarginazione della Strategia Europa
2020. 

Posizione dell’Italia 

Il nostro Paese, in base a tutti gli indicatori di-
sponibili, mostra una condizione abitativa peg-
giore della media dell’Unione europea
soprattutto nelle aree più densamente popo-
late. L’indicatore più significativo è la quota di
popolazione in situazione di grave disagio abi-
tativo, che nel 2015 nelle aree più densamente
popolate italiane era dell’11,3% mentre in quelle
della Ue era del 5,2%, quindi più del doppio, con
una preoccupante tendenza ad aumentare dal
2013 ad oggi, a fronte di un tasso europeo che
è rimasto allo stesso livello164. 

Questa problematica è confermata da un altro in-
dicatore, la deprivazione abitativa (i cui dati sono
disponibili solo per l’intero territorio nazionale), da
cui risulta che nel 2015 in Italia il 21,8% della po-
polazione totale viveva in un’abitazione con al-
meno uno dei quattro tipi di deprivazione
considerati165. Nelle aree italiane più densamente
popolate, nel 2015 il numero medio delle stanze
per persona era minore (1,3) rispetto alla media
delle città europee (1,5)166 e la popolazione in
condizione di sovraffollamento abitativo quasi il
doppio (35%) della media delle stesse aree euro-
pee (17,9%), con anche in questo caso una ten-
denza all’aumento dal 2012 in poi mentre nell’Ue
diminuisce167(Fig. 10). 

Anche la quota di popolazione totale per la quale
la casa in affitto a costo di mercato costa di più
della media (Fig. 11), in Italia nel 2015 (32,7%) era
maggiore della media Ue (27,3%)168. 

Questa difficile situazione è confermata dai dati
solo nazionali delle domande nelle graduatorie
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per un alloggio pubblico (650.000 nel 2013)169, dei
provvedimenti di sfratto eseguiti (77.536) e richie-
sti (150.353) nel 2014170 e delle persone senza di-
mora (50.724) nel 2014171. 

In tema di politiche abitative occorre far presente
che le richieste di asilo in Italia nel 2016 sono
state 122.960 sulle 1.258.865 dell’Ue, con un au-
mento di circa il 100% sul 2014 in media con
l’Ue172. Un altro fattore di pressione abitativa sulle
città italiane è la popolazione di Rom, Sinti e
Camminati che, in base agli ultimi dati disponibili
del 2013, era di 150.000 persone sui circa 6 mi-
lioni dell’Ue173.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Per l’Italia il tema delle condizioni abitative va as-
sunto come diritto all’accesso alla casa per le
fasce sociali più deboli. 

Per raggiungere l’obiettivo al 2030, la quota di
popolazione in situazione di grave disagio abi-
tativo  nelle  aree  più  densamente  popolate174

deve  essere  ridotta  di  due  terzi,  portandola
dall’attuale 11,3% a sotto la quota del 4% (l’at-
tuale media Ue è del 5,2%). 

L’obiettivo non può essere raggiunto con le mo-
dalità del ciclo edilizio espansivo che finora ab-
biamo conosciuto, ma deve essere conseguito
intervenendo sul patrimonio edilizio esistente e
riconvertendo le aree degradate o dismesse.
Per questo va visto in stretta e inscindibile con-
nessione con gli interventi per la rigenerazione
urbana, per l’efficienza energetica degli edifici
che può essere un volano fondamentale e per
la messa in sicurezza del patrimonio edilizio

(programma Casa Italia avviato dopo il terre-
moto nelle Regioni centrali iniziato nell’agosto
scorso).

A tal fine sono necessari: 

1)   un Piano strategico per le città italiane di ca-
rattere poliennale (6-10 anni), come evolu-
zione dell’esperienza dei bandi per le periferie
(estratto della Relazione conclusiva della
Commissione d’inchiesta sulle periferie della
Camera dei Deputati), con l’individuazione
delle aree prioritarie dove si manifestano i
maggiori disagi e un meccanismo di finanzia-
mento continuativo; 

2)   la definizione di un nuovo programma nazio-
nale per l’edilizia residenziale pubblica e per
l’edilizia sociale e una nuova legge quadro per
le Aziende casa, perseguendo l’obiettivo es-
senziale di estendere decisamente la quota di
alloggi disponibili a basso costo per questo
tipo di domanda in crescita anche per effetto
dei flussi migratori;

3)   un incremento delle risorse stanziate dal
Piano casa (legge n. 80 del 2014) per il recu-
pero e la manutenzione del patrimonio di
Edilizia residenziale pubblica (Erp), per il so-
stegno alla locazione delle fasce più deboli
attraverso Agenzie per la casa finalizzate
anche al reperimento di alloggi a canone
concordato con idonee forme di garanzia
pubblica, per la realizzazione di nuovi alloggi
sociali intervenendo sul patrimonio abitativo
esistente, per l’accelerazione dell’utilizzo
delle risorse dei Fondi immobiliari per il so-
cial housing; 

L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile
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4)  una Strategia nazionale per la rigenerazione
urbana (Rapporto nazionale per Habitat III, p.
25; estratto della Relazione conclusiva della
Commissione d’inchiesta sulle periferie della
Camera dei Deputati) che coordini i finanzia-
menti esistenti (Piano città legge n.134 del
2012, aree urbane degradate legge n. 190 del
2014, riqualificazione urbana e sicurezza delle
periferie legge n. 208 del 2015, programma
Casa Italia del 2016), con un approccio inte-
grato in grado di affrontare le problematiche
edilizie (sicurezza degli edifici, efficienza ener-
getica, ecc.) insieme a quelle sociali e di mi-
glioramento della qualità dell’ambiente
urbano soprattutto nelle zone più vulnerabili
e nelle periferie anche attraverso realizza-
zione di architettura sostenibile;

5)   la costituzione di Agenzie sociali di quartiere
dove possano essere impiegati giovani agenti
di sviluppo, miste dal punto di vista della ge-
stione, che operino un’interfaccia accogliente
ed efficace, nella logica dello sportello unico,
per superare la frammentazione del tratta-
mento amministrativo dei bisogni (estratto
della Relazione conclusiva della Commissione
d’inchiesta sulle periferie della Camera dei
Deputati); 

6)  la programmazione dell’accoglienza ai rifu-
giati al fine di alleggerire la pressione sulle
città (cfr. paragrafo 10.2); 

7)   l’attuazione della Strategia nazionale di inclu-
sione dei Rom, Sinti e Caminati.

3.11.2 Mobilità urbana

Obiettivi internazionali 

Il tema della mobilità urbana è trattato nei sotto-
obiettivi 11.2 “Entro il 2030, fornire l’accesso a si-
stemi di trasporto sicuri, sostenibili e convenienti
per tutti, migliorare la sicurezza stradale, in parti-
colare ampliando i mezzi pubblici, con particolare
attenzione alle esigenze di chi è in situazioni vul-
nerabili, alle donne, ai bambini, alle persone con
disabilità e agli anziani” e 3.6 “Entro il 2020, dimez-
zare il numero di decessi a livello mondiale e le le-
sioni da incidenti stradali”. 

La tematica è considerata nel tema prioritario 9
Mobilità urbana dell’Agenda urbana per l’Ue e
dell’obiettivo IV.2 Aumentare la mobilità sosteni-
bile di persone e merci dell’area Prosperità della
Strategia nazionale per lo sviluppo sostenibile.  

Il Libro bianco della Ue sui trasporti del 2011175 ha
fissato tre obiettivi fondamentali, che sono stati
ribaditi dal Pacchetto per la mobilità sostenibile
del 2013176: 

1)   dimezzare entro il 2030 l’uso delle auto ali-
mentate con carburanti tradizionali ed elimi-
narlo entro il 2050; 

2)   dimezzare il numero delle vittime nel tra-
sporto su strada entro il 2020 avvicinandosi
all’obiettivo delle zero vittime nel 2050; 

3)   realizzare sistemi di logistica urbana a zero
emissioni di carbonio entro il 2030. 
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BOX 11.1 - ABITAZIONI

Obiettivi internazionali
La diminuzione della quota di persone che vivono in grave disagio abitativo è parte integrante
del contrasto alla povertà. Nel 2015 la popolazione in condizione di grave disagio abitativo nelle
città europee era il 5,2% del totale (città di minori dimensioni e sobborghi 4%, zone rurali 6,2%).

Posizione dell’Italia
Nel 2015 la popolazione in condizione di grave disagio abitativo nelle città era l’11,3% (città di minori
dimensioni e sobborghi 8,6%, zone rurali 9,2%). L’Italia è in controtendenza rispetto all’Europa, in
quanto il disagio è concentrato nelle città. 

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le città è portare al di sotto del 4% nel 2030 la popolazione in condizione di grave di-
sagio abitativo riducendola di 2/3 rispetto al 2015. 

Azioni necessarie
a) Un Piano strategico per le città italiane (6-10 anni), come evoluzione dell’esperienza dei bandi
per le periferie; b) una Strategia nazionale per la rigenerazione urbana e le periferie per gli aspetti
sociali, di sicurezza e di riqualificazione energetica del patrimonio edilizio esistente; c) maggiori ri-
sorse per il Piano casa (legge n. 80 del 2014); d) attuazione dell’accordo Governo-Anci per l’acco-
glienza dei rifugiati.  



Il raggiungimento di questi obiettivi è essenziale
anche per il conseguimento degli obiettivi del
Quadro di riferimento sul clima e l’energia dell’Ue
del 2014177 e per l’attuazione degli accordi di Parigi
sul clima del 2015. Dai trasporti urbani deve arri-
vare un contributo fondamentale se si vuole con-
seguire l’obiettivo di ridurre del 60% rispetto al
1990 le emissioni del settore dei trasporti nella Ue
al 2050 ribadito nella Comunicazione della Com-
missione europea Strategia europea per una mo-
bilità a basse emissioni178 del 2016. Ed è altrettanto
fondamentale anche per il conseguimento del
sotto-obiettivo 11.6 dell’Agenda 2030 sulla qualità
dell’aria. 

Posizione dell’Italia 

Il confronto con l’Europa centro-settentrionale e
con la Spagna in materia di trasporti urbani e di
sicurezza stradale è fortemente penalizzante per
le città italiane. Nel 2012 il 9,4% della popolazione
italiana denunciava una difficoltà molto alta nel-
l’accesso al trasporto pubblico su una media
nell’Ue del 5,7%, collocandosi così al quart’ultimo
posto179. Nel 2015 sono decedute in incidenti
sulle strade urbane 1.502 persone, collocando
l’Italia all’ultimo posto dell’Ue180. 

Considerando pari a 100 km la lunghezza
media nell’Ue, nel 2015 in Italia le linee di tram
erano 47,1 km, le linee di metropolitana 46,9 e
le linee ferroviarie suburbane 51,4181. Nel 2012
solo in tre città italiane (Bolzano, Venezia e Ge-
nova) su 19 le modalità alternative (trasporto
pubblico, bici e piedi) superavano l’auto nelle
preferenze dei cittadini, mentre questo avve-
niva in 39 città tedesche su 78, in 5 città au-
striache su 5, in 4 città svedesi su 10 e in 13 città
spagnole su 7182. 

I dati nazionali mostrano che negli ultimi anni la
densità delle fermate del trasporto pubblico per
km² nei Comuni capoluogo di provincia è rimasta
costante (5 nel 2014 e nel 2015) mentre l’offerta di
posti-km pro capite è diminuita (3.185 nel 2011,
2.775 nel 2015) con un forte divario territoriale che
penalizza il Sud183. 

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Per contribuire a raggiungere i traguardi europei
al 2030 e al 2050 l’obiettivo intermedio per le
aree urbane è arrivare ad almeno il 50% del ri-
parto modale tra l’auto e le altre forme di tra-
sporto e di mobilità entro il 2020. 

A questo fine sono necessari: 

1)   l’adozione di un Piano di azione nazionale per
sostenere le città nel perseguimento dei tre
obiettivi fondamentali dell’Ue; 

2)   dare priorità allo sviluppo di un sistema inte-
grato dei trasporti e assicurarne la coerenza
con la Strategia energetica nazionale, poiché
il 32% dei consumi energetici finali nazionali è
generato dal settore trasporti184 e i trasporti
sono la principale fonti d’inquinamento del-
l’aria nelle città185; 

3)   integrare gli strumenti di pianificazione gene-
rale urbana e del traffico con i Piani d’azione
per il clima e l’energia adottando la seguente
gerarchia di azioni: evitare (avoid) la domanda
di trasporto non necessaria, spostare (shift) la
domanda verso opzioni di trasporto sosteni-
bile, migliorare (improve) l’efficienza186; 

4)   incrementare in modo significativo gli investi-
menti per recuperare il ritardo nella dotazione
di infrastrutture di trasporto pubblico delle
città italiane anche con risorse derivate dalla
project review in corso; 

5)   finanziare le ferrovie suburbane con modalità
innovative, quali i proventi di sovrapedaggi sui
veicoli più inquinanti applicati sui tratti auto-
stradali urbani; 

6)  potenziare l’offerta del trasporto pubblico lo-
cale colmando il divario tra le città del Nord e
quelle del Sud; 

7)   incentivare i sistemi di trasporto intelligente,
la mobilità elettrica, la mobilità ciclabile e pe-
donale (Fondo per la mobilità sostenibile nel
collegato ambientale alla legge di stabilità
per il 2016; legge Disposizioni per lo sviluppo
della mobilità in bicicletta e la realizzazione
della rete nazionale di percorribilità ciclistica AS
n. 2977 del 2017); 

8)  prevedere in modo particolare misure per la
diffusione della ricarica delle auto elettriche
anticipando quanto prefigurato dalla Commis-
sione europea con la proposta di modifica
della Direttiva sulla prestazione energetica
nell’edilizia187; 

9)  realizzare i progetti locali di mobilità e valuta-
zione della sicurezza stradale con particolare
riguardo ai percorsi casa-scuola per gli stu-
denti delle scuole elementari e medie ed agli
spostamenti sistematici casa-lavoro con
azioni a supporto del mobility management; 
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10)finanziare i percorsi sicuri per l’accesso ai ser-
vizi di trasporto pubblico per soggetti portatori
di disabilità.

3.11.3 Uso sostenibile del suolo 
e soluzioni basate sui processi
naturali 

Obiettivi internazionali 

Il tema Uso sostenibile del suolo e soluzioni ba-
sate sui processi naturali all’interno dell’Agenda
2030 è considerato nei sotto-obiettivi 11.3 “Entro
il 2030, aumentare l’urbanizzazione inclusiva e so-
stenibile e la capacità di pianificazione e gestione
partecipata e integrata dell’insediamento umano
in tutti i paesi”, 11.a “Sostenere rapporti economici,
sociali e ambientali positivi tra le zone urbane, pe-
riurbane e rurali, rafforzando la pianificazione dello
sviluppo nazionale e regionale”, nell’Obiettivo 15
“Proteggere, ripristinare e favorire un uso sosteni-
bile dell’ecosistema terrestre”, ed in particolare nel
sotto-obiettivo 15.3 “Entro il 2030, combattere la
desertificazione, ripristinare i terreni degradati ed il
suolo, compresi i terreni colpiti da desertificazione,
siccità e inondazioni, e sforzarsi di realizzare un
mondo senza degrado di terreno”, nei sotto-obiet-
tivi 2.4 “Entro il 2030, garantire sistemi di produ-
zione alimentare sostenibili” e 2.5 “Entro il 2020,
assicurare la diversità genetica di semi, piante col-
tivate e animali da allevamento”.  

La tematica rientra nell’Agenda urbana per l’Ue
all’interno del tema prioritario 5 Uso sostenibile
del suolo e soluzioni basate sui processi naturali
e nella Strategia nazionale per lo sviluppo so-
stenibile all’obiettivo II.2 Arrestare il consumo del
suolo e combattere la desertificazione dell’area
Pianeta.  

L’obiettivo dell’azzeramento del consumo di
suolo è stato già definito a livello europeo con
la Strategia tematica per la protezione del suolo
del 2006188. Nella Comunicazione della Com-
missione europea Tabella di marcia verso un’Eu-
ropa efficiente nell’impiego delle risorse del 29
settembre 2011 e nella decisione n.
1386/2013/Ue del Parlamento europeo e del
Consiglio del 20 novembre 2013 VII Programma
di azione per l’ambiente fino al 2020 - Vivere bene
entro i limiti del nostro pianeta è indicato l’obiet-
tivo del consumo netto di suolo pari a zero entro
il 2050. Cinque paesi Ue (Germania, Lussem-
burgo, Austria, Francia e Gran Bretagna) hanno
adottato obiettivi quantitativi di riduzione del
consumo di suolo189.

In parallelo all’obiettivo Ue al 2050, va messo in
evidenza che il sotto-obiettivo 15.3 prevede lo
sforzo di raggiungere la neutralità del degrado
del suolo al 2030 il quale comporta altre mi-
nacce oltre al suo consumo come l’erosione, la
salinizzazione e la perdita di carbonio. Potendosi
tuttavia considerare l’impermeabilizzazione e il
consumo di suolo come degrado, poiché
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BOX 11.2 - MOBILITà

Obiettivi internazionali
Gli obiettivi europei sono: a) dimezzare entro il 2030 l’uso delle auto alimentate con carburanti
tradizionali ed eliminarlo entro il 2050; b) dimezzare il numero delle vittime nel trasporto su strada
entro il 2020 avvicinandosi all’obiettivo delle zero vittime nel 2050; c) realizzare sistemi di logistica
urbana a zero emissioni di carbonio entro il 2030.

Posizione dell’Italia
Fatta 100 la lunghezza media delle reti di trasporto pubblico nell’Ue, in Italia nel 2015 le linee di tram
erano 47,1 km, le linee di metropolitana 46,9 e le linee ferroviarie suburbane 51,4. Nel 2012 in sole 3
città su 19 la somma degli spostamenti a piedi, in bici e con il trasporto pubblico superavano quelli
incauto. 

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le aree urbane è raggiungere entro il 2020 l’obiettivo intermedio del 50% del riparto
modale tra l’auto e le altre forme di mobilità. 

Azioni necessarie
a) Investimenti per recuperare il gap nella dotazione di infrastrutture di trasporto pubblico; b) finan-
ziamento delle ferrovie suburbane con i proventi del sovrapedaggio sui tratti autostradali urbani; c)
potenziamento dell’offerta di trasporto pubblico locale a partire dalle città del sud; d) incentivi alla
mobilità intelligente, elettrica, ciclabile e pedonale.



determinano perdita di capacità a prestare ser-
vizi ecosistemici, l’Agenda 2030 dell’Onu induce
ad accelerare, anticipandolo di 20 anni, l’obiet-
tivo Ue al 2050.

Posizione dell’Italia

La copertura complessiva del suolo in Italia nel
2012 (Fig. 12) era maggiore della media del-
l’Unione (Italia: 7%, Ue: 4,3%) con una crescita
maggiore della superficie artificiale sia nel pe-
riodo 1990 - 2000 (Italia: +6,4%, Ue a 27: + 5,7%),
nel quale la popolazione è cresciuta meno della
media europea (Italia +0,4%, Ue a 27 +2,6%), che
nel periodo 2000 - 2006 (Italia: 3,3%, Ue a 27: 3%),
nel quale la popolazione è però aumentata più
della media europea (Italia: +3,2%, Ue a 27:
+2,2%)190. Anche l’indice di dispersione che misura
lo sprawl urbano è elevato (84,8% nel 2015)191.

Il consumo di suolo in Italia ha continuato a cre-
scere, pur segnando un rallentamento negli ul-
timi anni, dovuto principalmente alla crisi edilizia
e, per i dati pro capite, alla crescita demografica.
Tra il 2013 e il 2015 è diminuito sia il suolo com-
plessivo consumato in Italia per residente (349
mq/ab. nel 2013, 346 mq/ab. nel 2015) sia il rap-
porto tra nuovo consumo di suolo e nuovi abitanti
(978 mq/ab. nel periodo 2008-2013; 150 mq/ab.
nel periodo 2013-2015)192. Dalle elaborazioni su
dati Ispra risulta che nello stesso periodo è dimi-
nuita anche la velocità di consumo di suolo (2
mq/ab. l’anno) rispetto al periodo 2008 - 2013 (3,2
mq/ab. l’anno)193.

Nel 2015, in 15 Regioni risulta superato il 5% di
suolo consumato, con il valore percentuale più
elevato in Lombardia e in Veneto (oltre il 10%) e in

Campania, Puglia, Emilia Romagna, Lazio, Pie-
monte, Sicilia e Liguria dove troviamo valori com-
presi tra il 7 e il 10%. Esaminando i dati su scala
provinciale, troviamo che le province di
Monza/Brianza, Napoli e Milano presentano i va-
lori più alti di territorio urbanizzato ad alta densità.

Sul totale di suolo consumato in Italia nel 2015,
l’11,2% ricade all’interno di aree classificate a pe-
ricolosità da frana da moderata a molto elevata,
il 10,2% in aree a pericolosità idraulica media. I
dati confermano, inoltre, l’elevata presenza di
aree costruite all’interno delle zone a pericolosità
sismica alta, con i valori massimi in Lombardia
(14,3%) e in Veneto (12,5%) e nelle zone a perico-
losità molto alta (il 4,5% a livello nazionale, il 6,5%
in Campania)194. 

Il suolo, nella sua accezione di capacità di ero-
gare servizi ecosistemici, è minacciato anche dai
fenomeni di desertificazione provocati dai cam-
biamenti climatici, oltre che dall’espansione ur-
bana e dalle reti infrastrutturali. In Italia, secondo
valutazioni del Consiglio per la ricerca in agricol-
tura e l’analisi dell’economia agraria (Crea) del
2008, le aree maggiormente sensibili al degrado
e alla desertificazione costituiscono circa il 30,8%
del territorio195. 

Quanto ai diversi strumenti di pianificazione ter-
ritoriale e ambientale, la diversità delle leggi re-
gionali in materia rende difficile una
comparazione omogenea sui tempi per passare
alle fasi attuative, in generale lunghi, mentre la
partecipazione dei Comuni italiani all’Osserva-
torio internazionale sulla democrazia parteci-
pata (Iopd)196 mostra un elevato interesse per il
tema.
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Obiettivi nazionali e azioni necessarie

Uno studio attendibile del Joint research center
(Jrc) europeo197 dimostra che, per raggiungere
l’obiettivo Ue di azzerare il consumo netto di
suolo entro il 2050, il consumo medio deve es-
sere ridotto a 1,6 mq/ab l’anno da qui al 2020.
Considerando che la velocità di consumo di
suolo dell’Italia nel periodo 2013 - 2015 è stata di
2 mq/ab. l’anno, le aree urbane devono ridurre
del 20% il proprio consumo di suolo al 2020 con-
tribuendo così al conseguimento dell’obiettivo
nazionale al 2050. 

Non è un obiettivo facile, poiché la ripresa eco-
nomica che si sta registrando potrebbe facil-
mente indurre ad una riproposizione della
caratteristica principale del ciclo edilizio nel pe-
riodo antecedente alla crisi, cioè una forte espan-
sione quantitativa sui suoli liberi. Va inoltre tenuto
presente che il sotto-obiettivo 15.3 sul degrado
del suolo induce ad anticipare al 2030 l’obiettivo
Ue al 2050. 

Per quanto riguarda gli strumenti della pianifi-
cazione territoriale, l’obiettivo per  le aree ur-
bane al 2030 è la riduzione del 50% dei tempi
medi di elaborazione ed approvazione di tali
strumenti pianificatori, comprese le loro com-
ponenti operative. 

A tal fine sono necessari:

1)   un’approvazione sollecita all’inizio della pros-
sima legislatura dell’AS 2383 Contenimento
del consumo del suolo e riuso del suolo edifi-
cato con le modifiche che sono necessarie

per: a) uniformare la definizione di consumo
di suolo a quella europea; b) semplificare le
procedure di individuazione dei limiti da rag-
giungere; c) introdurre un incremento degli
oneri di urbanizzazione per l’edificazione su
suolo libero rispetto agli interventi su suolo
già compromesso; 

2)   l’approvazione di una nuova legge nazionale
di principi sul governo del territorio;

3)   l’anticipazione di quanto previsto dall’AS 2383
relativamente al censimento degli edifici sfitti
e delle aree dismesse, non utilizzate o abban-
donate, da parte dei Comuni per creare una
banca dati del patrimonio edilizio pubblico e
privato inutilizzato, disponibile per il recupero
o il riuso, in alternativa al consumo di suolo
inedificato; 

4)   l’adozione di un Piano di azione da parte del
Governo, con il parere della Conferenza
unificata Stato, Regioni e autonomie locali
e il ruolo attivo delle città, per l’attuazione
dell’obiettivo europeo al 2050, in coerenza
con il sotto-obiettivo 15.3 che induce ad an-
ticiparlo al 2030, sulla base del Documento
di lavoro della Commissione europea
“Orientamenti in materia di buone pratiche
per limitare, mitigare e compensare l’imper-
meabilizzazione del suolo” del 15 maggio
2012198.

BOX 11.3 - SUOLO

Obiettivi internazionali
L’obiettivo europeo è l’azzeramento del consumo netto di suolo al 2050 (ridurre il consumo
medio a 1,6 mq/ab l’anno al 2020) e l’Agenda Onu richiede lo sforzo di anticiparlo al 2030.

Posizione dell’Italia
La crescita della superficie artificiale in Italia è stata maggiore della media europea sia nel periodo
1990 - 2000 (Italia +6,4%, Ue 27 + 5,7%) che nel periodo 2000 - 2006 (Italia +3,3%, Ue 27 +3%). La velocità
di consumo di suolo è stata di 3,2 mq/ab l’anno nel periodo 2008 - 2013 e di 2 mq/ab l’anno nel pe-
riodo 2013 - 2015.

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le aree urbane è di ridurre del 20% il proprio consumo netto di suolo al 2020 (da 2 a
1,6 mq/ab l’anno) per contribuire al conseguimento dell’obiettivo nazionale. 

Azioni necessarie
a) Approvazione sollecita con modifiche della legge AS 2383 non approvata nella 17° Legislatura, dif-
ferenziando gli oneri di edificazione tra suolo libero e suolo già compromesso; b) banca dati degli
edifici e delle aree dismesse disponibili per il recupero e il riuso, prevista dal ddl; c) Piano di azione
nazionale concordato con regioni ed enti locali per il conseguimento dell’obiettivo.



3.11.4 Cultura 

Obiettivi internazionali 

Il tema della cultura è compreso nel sotto-
obiettivo 11.4 “Rafforzare gli impegni per proteg-
gere e salvaguardare il patrimonio culturale (e
naturale) del mondo”. La cultura è considerata
negli obiettivi III.6 Promuovere la domanda e ac-
crescere l’offerta di turismo sostenibile dell’area
Pianeta e III.5 Assicurare lo sviluppo del poten-
ziale, la gestione sostenibile e la custodia dei ter-
ritori, dei paesaggi e del patrimonio culturale
dell’area Prosperità della Strategia nazionale per
lo sviluppo sostenibile.  

L’Unione europea - che, secondo i suoi trattati, ha
il compito di salvaguardare il patrimonio culturale
comune dell’Europa - con il programma Europa
creativa 2014 - 2020 sostiene i settori culturali e
creativi. Ogni anno due città vengono scelte
come Capitali europee della cultura e nel 2019
una sarà Matera. Non rientrando tuttavia la cul-
tura nella Strategia Europa 2020, non vi sono per-
tanto obiettivi quantificati e anche il
sotto-obiettivo 11.4 dell’Agenda Onu è solo di ca-
rattere qualitativo.

Posizione dell’Italia

La spesa pubblica per servizi culturali in Italia nel
2014 è stata pari allo 0,3% del Pil199, al di sotto
della media Ue dello 0,5%. Il Regno Unito e l’Ir-
landa si sono attestate allo stesso livello di spesa
mentre solo Portogallo, Grecia e Cipro hanno
speso meno del nostro Paese. Un terzo della
spesa è stata del governo centrale mentre due
terzi dei governi locali.

Nel 2013 la spesa dei Comuni italiani per i beni
culturali è stata del 2,9% rispetto alle spese to-
tali200 , circa 10 euro pro capite nel 2014201. Nel
2004 questa percentuale si era attestata intorno
al 3,4%, con una riduzione della spesa più sen-
sibile a partire dal 2010 per effetto dei tagli con-
seguenti all’inizio della crisi. Restano forti
differenziazioni territoriali che penalizzano il
Sud202. Vanno inoltre considerati i risultati del-
l’Art Bonus che consente un credito di imposta
pari al 65% dell’importo a chi effettua erogazioni
liberali a sostegno del patrimonio culturale
pubblico italiano. Secondo un’indagine effet-
tuata203, nel periodo giugno 2014 - settembre
2016 i soggetti che ne hanno usufruito sono
stati 3.158 per un importo complessivo di 122,7
milioni di euro.  

I dati della spesa pubblica sono in forte contrasto
con la dotazione di beni culturali di cui è provvisto
il nostro Paese, che è tra le più elevate nel mondo
e che in grande parte rappresenta un carattere
identitario delle città italiane. L’Italia conserva il
primato nella lista del patrimonio mondiale del-
l’Unesco per numero di beni iscritti (51, pari al 4,8%
del totale), seguita ormai a brevissima distanza
dalla Cina (50) e poi da Spagna, Francia e Germa-
nia (rispettivamente: 45, 42 e 41)204. 

Nel 2016 i beni immobili (architettonici, archeolo-
gici e museali) sottoposti a vincolo sono stati oltre
200mila, in media 67,6 ogni 100 kmq: una densità
elevatissima di elementi di valore storico e arti-
stico che costituiscono un tratto peculiare del
paesaggio italiano205. Di questo patrimonio fanno
parte i musei: 5.302 nel 2015, di cui 4.976 aperti al
pubblico. Anche la consistenza del patrimonio
edilizio storico è un indicatore del patrimonio cul-
turale italiano: nel 2011, gli edifici abitati costruiti
prima del 1919 erano 1,8 milioni (circa il 15% del
totale), con un tasso di conservazione in
buono/ottimo stato del 61,2% dello stock censito
dieci anni prima206.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

Nel campo della cultura l’obiettivo per le aree
più densamente popolate è di aumentare com-
plessivamente di 2/3 la spesa pubblica del set-
tore entro il 2030 per contribuire a raggiungere
gradualmente a livello nazionale la media eu-
ropea, riducendo il forte squilibrio ora esistente
tra il Nord e il Sud. Va incrementata anche la
spesa privata (Art Bonus) e vanno introdotti stan-
dard e parametri di efficienza per tutta la spesa
culturale nelle città, al di là della distinzione di
competenze tra Stato e Comuni. 

A tal fine sono necessari:

1)   un aumento della qualità e della produttività
della spesa culturale considerata nel suo in-
sieme, individuando standard minimi da rag-
giungere in relazione a specifici indicatori di
performance (numero di visitatori, pubblico
agli spettacoli, ecc.);

2)   la valorizzazione della cultura e del turismo
come fattori centrali per l’economia urbana,
con una strategia specificamente rivolta alle
impese culturali creative, valutando la consi-
stenza complessiva del settore economico
della cultura nelle città in relazione anche al
patrimonio culturale immateriale (industrie

L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile

62



culturali creative, produzioni artistiche e cul-
turali, ecc.) con numero di addetti, valore ag-
giunto, ecc., al fine di valutare costantemente
l’efficacia delle politiche;

3)   l’estensione del pubblico della cultura intesa
come fattore di coesione sociale, a partire
dalle persone di più recente immigrazione;

4)   la ratifica della Convenzione quadro del Con-
siglio d’Europa di Faro (27 ottobre 2005, fir-
mata dall’Italia il 27 febbraio 2013)207 sul valore
dell’eredità culturale per la società.

3.11.5 Qualità dell’aria

Obiettivi internazionali 

Il tema della Qualità dell’aria è considerato nel-
l’Agenda 2030 nei sotto-obiettivi 11.6 (che ri-
guarda anche i rifiuti) “Entro il 2030, ridurre
l’impatto ambientale negativo pro capite delle città
in particolare per la qualità dell’aria” e 3.9 “Entro il
2030, ridurre sostanzialmente il numero di decessi
e malattie da sostanze chimiche pericolose e da
inquinamento e contaminazione di aria, acqua e
suolo”. 

La tematica è affrontata nel tema prioritario 10
Qualità dell’aria dell’Agenda urbana per l’Ue e
nell’obiettivo II.6 Minimizzare le emissioni e abbat-
tere le concentrazioni inquinanti in atmosfera del-
l’area Pianeta della Strategia nazionale per lo
sviluppo sostenibile. 

La direttiva Ue sulla qualità dell’aria208, basata
sulla Strategia tematica sull’inquinamento atmo-

sferico209, stabilisce obiettivi di qualità dell’aria al
2020 per migliorare la salute dell’uomo e la qua-
lità dell’ambiente.

Il pacchetto aria pulita adottato dalla Commis-
sione Europea alla fine del 2013210, anno europeo
dell’aria, conteneva importanti innovazioni per la
riduzione alla fonte delle emissioni inquinanti e
per il rafforzamento della coerenza tra le diverse
politiche settoriali, con misure tese a garantire il
conseguimento a breve termine degli obiettivi
esistenti e, per il periodo fino al 2030, il raggiun-
gimento di nuovi obiettivi. 

Gli obiettivi europei vigenti per il particolato sot-
tile (Pm 2,5) sono: al massimo 25 µg/m³211 al 1
gennaio 2015 e 20 µg/m³ al 2020. Il limite mas-
simo stabilito dall’Organizzazione mondiale della
sanità (Oms) è invece di 10 µg/m³. Per il Pm 10 la
direttiva europea prevede un limite massimo di
concentrazione di 40 μg/m³.

L’Oecd, nel recente rapporto del 2016 The eco-
nomic consequences of outdoor air pollution212,
calcola un danno economico di 360 miliardi di
dollari nel 2015 a carico dei 4 paesi dell’Ue più
grandi, tra cui l’Italia, in aumento a 540 miliardi
di dollari in proiezione al 2030. La Commissione
europea nel III Rapporto sullo stato dell’Unione
dell’energia del 2017 indica in oltre 47 miliardi
di euro i costi esterni dell’inquinamento del-
l’aria relativi a salute e giorni di lavoro persi per
l’economia italiana213. L’inquinamento atmosfe-
rico ha inoltre un impatto sanitario assoluta-
mente rilevante214.
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BOX 11.4 - CULTURA

Obiettivi internazionali
L’Ue ha il compito di salvaguardare il patrimonio culturale. Con il programma Europa creativa
2014 - 2020 sostiene i settori culturali e creativi. 

Posizione dell’Italia
La spesa dei comuni italiani nel 2014 per i beni culturali si attestava al 2,9% del totale della spesa pub-
blica, circa 10 euro pro capite, con forti differenze territoriali (Firenze 162,3 euro e Napoli 15,22 euro). La
spesa pubblica nazionale per i servizi culturali nello stesso anno era lo 0,3% del Pil (media Ue 0,5%).

Obiettivi nazionali
Entro il 2030 aumentare nelle aree più densamente popolate la spesa pubblica nel settore della cul-
turaper contribuire a raggiungere gradualmente a livello nazionale la media europea, riducendo il
forte squilibrio tra nord e sud.

Azioni necessarie
a) Aumento della qualità e della produttività della spesa culturale, individuando standard minimi da
raggiungere in relazione a indicatori di performance (numero di visitatori, pubblico agli spettacoli, ecc.);
b) valorizzazione della cultura e del turismo come fattori centrali per l’economia urbana; c) estensione
degli utenti della cultura come fattore di inclusione a partire dai migranti. 



Posizione dell’Italia

Nonostante il miglioramento della qualità del-
l’aria che si è registrato negli ultimi anni, perman-
gono situazioni di criticità in numerose aree
urbane italiane. A diminuire sono state le emis-
sioni di anidride solforosa e, seppur in modo
meno accentuato, di monossido di carbonio,
mentre gli ossidi di azoto derivanti dai processi di
combustione, prodotti in modo particolare dal
traffico automobilistico e dal riscaldamento do-
mestico, non si sono ridotte. La concentrazione
nell’aria di biossido di azoto (NO2) costituisce, in-
sieme al particolato sottile e all’ozono, uno tra i
maggiori problemi con cui le città devono con-
frontarsi.   

Il rapporto Oecd - Commissione europea, Health
at a glance: Europe 2016, nell’esporre i determi-
nanti per la salute, indica l’Italia tra i paesi più a
rischio dell’Ue per l’inquinamento dell’aria. L’Or-
ganizzazione mondiale della sanità (Oms) evi-
denzia effetti dell’inquinamento atmosferico
avversi per la salute delle persone e per l’am-
biente, anche a concentrazioni inferiori agli stan-
dard fissati dall’Ue. L’Italia è stata condannata
dalla Corte di giustizia europea per il supera-
mento dei valori limite di particolato atmosferico
e la Commissione ha già avviato una nuova pro-
cedura interlocutoria a fronte del perdurare dei
superamenti.

La direttiva Ue obbliga gli Stati membri ad adot-
tare le misure necessarie a mantenere la qualità
dell’aria entro gli standard prefissati, mentre la
normativa nazionale assegna alle Regioni il com-
pito di adottare piani e misure per il loro rispetto.
Nel 2014, il 20,1% degli abitanti delle aree italiane
più densamente popolate erano esposti a con-
centrazioni eccessive di polveri sottili (Pm 2,5 e
Pm 10) al di sopra delle media del 15,9% nelle
stesse aree dell’Ue nel 2013215. L’Italia è il paese
europeo con il più alto numero di morti prema-
ture correlate al Pm 2,5 (59.630 nel 2014) e agli
altri inquinanti atmosferici come l’ozono e il bios-
sido d’azoto216. 

A causa del superamento dei valori limite di in-
quinamento atmosferico nel 2015, 53 Comuni ca-
poluogo di provincia hanno applicato
provvedimenti di limitazione del traffico privato,
mentre erano stati 44 nel 2013. Di questi, 9 hanno
attuato limitazioni emergenziali e programmate
(fra cui Milano, Roma e Napoli), 41 solo program-
mate e 3 solo emergenziali217.

Nel 2015 i valori del Pm 10 nelle aree urbane erano

tornati a peggiorare dopo il miglioramento com-
plessivo registrato nel 2014. I Comuni in cui si ha
almeno una centralina con un valore medio annuo
superiore a tale limite sono saliti da 4 a 8. Se con-
sideriamo i superamenti annui del limite dei 50
μg/m³, la situazione peggiora ulteriormente: tro-
viamo infatti ben 49 capoluoghi che superano i 35
giorni consentiti dalla normativa nell’arco del-
l’anno, 16 in più rispetto all’anno precedente218. 

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

L’obiettivo per le aree urbane è il rispetto del li-
mite massimo stabilito dall’Oms per il partico-
lato  sottile  (Pm  2,5),  più  restrittivo  di  quello
europeo, entro il 2025.A questo fine sono neces-
sari: 

1)   l’individuazione urgente di un pacchetto na-
zionale di misure idonee per raggiungere
l’obiettivo legato ai temi dei trasporti (para-
grafo 3.11.2), agli impianti di riscaldamento
delle abitazioni (paragrafo 3.11.1) e all’industria
(paragrafo 3.8), al contributo all’abbattimento
delle polveri sottili e all’attenuazione dell’in-
quinamento con le infrastrutture verdi (para-
grafo 3.11.6);

2)   lo sviluppo di esperienze di concertazione ai
diversi livelli istituzionali, come il Tavolo sulla
qualità dell’aria istituito dal ministero dell’Am-
biente, a cui partecipano i rappresentanti
delle Regioni e delle città per il monitoraggio
dei risultati conseguiti con il Protocollo di In-
tesa sulla Qualità dell’Aria sottoscritto il 30 di-
cembre 2015 fra il Ministero dell’Ambiente, le
Regioni e l’Anci;

3)   il rafforzamento dei sistemi di monitoraggio lo-
cale della qualità dell’aria e di modalità d’in-
formazione puntuale ai cittadini sui rischi per
la salute, anche con sistemi di previsione di
picchi di inquinamento, di allerta precoce e
altre misure di prevenzione coerenti con
quanto previsto dall’Accordo quadro di Sendai
per la riduzione del rischio da disastri 2015 -
2030219; 

4)   l’intervento coordinato nell’hotspot della Pia-
nura Padana dove la qualità dell’aria è forte-
mente influenzata dalle caratteristiche
orografiche e meteoclimatiche del bacino. Nel
2013 è stato sottoscritto un accordo tra le Re-
gioni e il Governo per un’azione congiunta di
tutti i livelli istituzionali e l’adozione di misure
di carattere nazionale. 
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3.11.6 Verde

Obiettivi internazionali 

Il tema del verde è ricompreso nei sotto-obiettivi
11.4 “Rafforzare gli impegni per proteggere e salva-
guardare il patrimonio naturale del mondo” e 11.7
“Entro il 2030, fornire l’accesso universale a spazi
verdi pubblici sicuri, inclusivi e accessibili”. La te-
matica è presa in considerazione nel tema prio-
ritario 5 Uso sostenibile del suolo e soluzioni
basate sui processi naturali dell’Agenda urbana
per l’Ue e negli obiettivi III.4 Garantire il ripristino
e la deframmentazione degli ecosistemi e favorire
le connessioni ecologiche urbano/rurali dell’area
Pianeta della Strategia nazionale per lo sviluppo
sostenibile.  

Nell’ambito della conservazione degli habitat na-
turali, le politiche comunitarie hanno avuto
grande rilievo in particolare con la direttiva cd.
Natura 2000220. Con l’applicazione della direttiva
è stata creata una rete ecologica, diffusa in tutta
l’Ue, di zone speciali protette. La rete interessa
anche in modo significativo diverse aree ur-
bane221. Nel 2011 inoltre l’Unione ha adottato una
strategia per proteggere e migliorare lo stato
della biodiversità nel successivo decennio222.

Anche il primo pilastro della politica agricola co-
mune (Pac) mira a prevenire l’abbandono e la
frammentazione dei terreni, e questo riguarda in
modo particolare le zone periurbane minacciate
dallo sprawl edilizio. La Comunicazione della
Commissione europea Infrastrutture verdi - Raf-

forzare il capitale naturale in Europa223 individua
gli elementi di una strategia per le infrastrutture
verdi da introdurre nelle politiche fondamentali
della Ue e sollecita gli stati membri.

Secondo l’Organizzazione per l’alimentazione e
l’agricoltura dell’Onu (Fao), quasi un miliardo di
individui coltiva piante e alleva animali all’interno
e intorno alle città. Tale pratica agevola l’accesso
a cibo sano per le famiglie a basso reddito, con-
tribuendo al loro risparmio sugli acquisti alimen-
tari, e genera benefici ambientali e sociali. Questa
può essere una valida alternativa al consumo di
suolo, per lo sviluppo della biodiversità e la pro-
mozione della educazione alimentare anche
nelle città europee224.

Posizione dell’Italia

La spesa complessiva per la protezione della
biodiversità e del paesaggio nel 2014 era dello
0,2% del Pil, al di sopra della media dell’Ue dello
0,1%225, con 2.310 siti di importanza comunitaria
censiti dalla Rete Natura 2000226. Nei capoluoghi
di provincia italiani nel 2014 il verde urbano rap-
presentava il 2,7% del territorio nel 2014 con una
media di 31,1 mq ogni abitante e una crescita
(+4,9% rispetto all’anno precedente) degli orti ur-
bani (Fig. 13)227.

La protezione del patrimonio naturale delle città
si può misurare anche con la densità di verde
storico e parchi urbani di notevole interesse pub-
blico228 e con la spesa dei Comuni per il territorio
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BOX 11.5 - ARIA

Obiettivi internazionali
Gli obiettivi europei vigenti per il particolato sottile (Pm 2,5) sono: 25 µg/m³ al 1 gennaio 2015;
20 µg/m³ al 2020. Il limite massimo stabilito dall’Organizzazione mondiale della sanità (Oms) è di
10 µg/m³. Per il Pm 10 il limite fissato dall’Ue è 40 µg/m³.

Posizione dell’Italia
Nel 2014 il 20,1% della popolazione urbana italiana era esposto a concentrazioni eccessive di polveri
sottili (Pm 2,5 e Pm 10) al di sopra della media nel 2013 del 15,9% nelle città dell’Ue. L’Italia nel 2014
aveva il più alto numero di morti premature correlate al Pm 2,5 (quasi 59.630) e agli altri inquinanti at-
mosferici come l’ozono e il biossido d’azoto. 

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le aree urbane al 2025 è il rispetto del limite massimo stabilito dall’Oms per il partico-
lato sottile (2,5 µg/m³), più restrittivo di quello europeo.

Azioni necessarie
a) Piano di azione nazionale integrato che coinvolga i trasporti, gli impianti di riscaldamento delle
abitazioni, l’industria e le infrastrutture verdi; b) concertazione interistituzionale con il Tavolo per la
qualità dell’aria al Ministero dell’Ambiente; c) rafforzamento dei sistemi di monitoraggio locale; d) in-
terventi coordinati sull’hot spot della Pianura Padana. 



e l’ambiente229. Si potrebbero anche considerare:
1) gli indicatori sviluppati per la Strategia nazio-
nale per la biodiversità che riguarda anche i ser-
vizi ecosistemici in ambito urbano; 2) lo stato di
attuazione della pianificazione nei Parchi nazio-
nali230; 3) il recepimento della Rete ecologica
nella pianificazione ordinaria231.  

Obiettivi nazionali e azioni necessarie

Per gli spazi verdi pubblici l’obiettivo per le aree
più densamente popolate è  raggiungere  i  50
mq di superficie media di verde urbano per abi-
tante al 2030, 2/3 in più rispetto alla media at-
tuale,  portandola  alla dotazione  attualmente
più elevata. Occorre proporsi anche un miglio-
ramento dell’indice di fruibilità delle aree verdi
con un consistente aumento della quota di po-
polazione che può raggiungerle a piedi entro un
massimo di 10 minuti232.

La legge n. 10 del 2013 rappresenta il contesto
per le azioni necessarie alla valorizzazione e allo
sviluppo delle aree verdi urbane, la cui impor-
tanza multifunzionale si è ormai largamente af-
fermata. A tal fine sono necessari: 

1)   il riconoscimento del verde urbano nella sua
totalità (pubblico, privato, urbano, periurbano),
indipendentemente dalle sue classificazioni
tecnico-gestionali, in modo da superare la sua
concezione come semplice standard urbani-

stico e da valutarne tutte le potenzialità e gli
effetti positivi prestati dai diversi servizi ecosi-
stemici ad esso collegati; 

2)   l’identificazione e la pianificazione di nuove
categorie di aree verdi, adatte a fronteggiare i
cambiamenti ambientali in atto e a ricono-
scere il ruolo delle risorse naturali urbane
come strumento per le politiche di mitiga-
zione e adattamento ai cambiamenti climatici
e per l’abbattimento dell’inquinamento del-
l’aria; 

3)   la definizione di norme tecniche vincolanti e
incentivanti per il pubblico e il privato per pre-
miare l’integrazione della componente vege-
tale nella pianificazione generale e nei vari
piani di settore e per introdurre strumenti di
valutazione della qualità dello spazio pub-
blico in termini di accessibilità, comfort e crea-
zione di opportunità; 

4)   la promozione di una nuova cultura del verde
urbano e delle aree pubbliche come beni
comuni;

5)   il collegamento tra le azioni per incrementare
la dotazione di verde urbano e le iniziative di
rigenerazione urbana con la massima atten-
zione per il riequilibrio delle attuali forti diffe-
renze tra le diverse città; 

6)  un consistente sviluppo delle infrastrutture verdi
e del settore agricolo nelle aree periurbane.
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Figura 13 - Fonte: Istat Statistiche focus, Verde urbano anno 2014, 24 maggio 2016
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BOX 11.6 - VERDE

Obiettivi internazionali
La direttiva Ue Natura 2000 prevede la conservazione degli habitat naturali e il tema è compreso
nel Mayors adapt per l’adattamento ai cambiamenti climatici. 

Posizione dell’Italia
In Italia sono presenti 2310 siti di importanza comunitaria censiti dalla Rete Natura 2000. Nei capoluoghi
di provincia italiani il verde urbano rappresentava il 2,7% del territorio nel 2014 con una media di 31,1 mq
ogni abitante e una crescita (+4,9% rispetto all’anno precedente) degli orti urbani. 

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le aree urbane è di raggiungere i 50 mq di superficie media di verde urbano per abi-
tante al 2030, 2/3 in più rispetto al 2014, portandola alla dotazione attualmente più elevata. 

Azioni necessarie
a) Riconoscimento del verde urbano nella sua totalità (pubblico, privato, urbano, periurbano) oltre la
concezione di semplice standard urbanistico; b) pianificazione di nuove categorie di aree verdi adatte
a fronteggiare il riscaldamento climatico; c) incentivo all’inserimento della componente vegetale nelle
ristrutturazioni e nelle nuove edificazioni. 



3.12 Consumi e produzione
responsabili 

3.12.1 Economia
circolare

Obiettivi internazionali 

Il tema del consumo e della
produzione responsabile
viene considerato nel sotto-

obiettivo 11.6 “Entro il 2030, ridurre l’impatto am-
bientale negativo pro capite delle città, in
particolare riguardo […] alla gestione dei rifiuti” e
nell’obiettivo 12 Consumi e produzione responsa-
bili, suddiviso in undici sotto-obiettivi. 

L’ Agenda urbana per l’Ue se ne occupa nel tema
prioritario 6 Economia circolare e la Strategia na-
zionale per lo sviluppo sostenibile negli obiettivi III.1
Dematerializzare l’economia, migliorando l’effi-
cienza dell’uso delle risorse e promuovendo mec-
canismi di economia circolare e III.5 Abbattere la
produzione di rifiuti e promuovere il mercato delle
materie prime seconde dell’area Prosperità.  

Il riferimento europeo per la gestione dei rifiuti
sino a qualche anno fa era rappresentato dalla
direttiva n. 98 del 2008233. La Commissione euro-
pea ha adottato il 2 dicembre 2015 la Comunica-
zione L’anello mancante: un piano d’azione
europeo per l’economia circolare. Si tratta di un ar-
ticolato pacchetto di misure che comprende un
nuovo Piano d’azione con quattro proposte di
modifica di sei direttive234 in linea con gli obiettivi
della tabella di marcia verso un’Europa efficiente
nell’impiego delle risorse235 e del Settimo pro-
gramma d’azione per l’ambiente236, i quali com-
prendono: 1) la piena attuazione della gerarchia
dei rifiuti237 in tutti gli Stati membri; 2) la diminu-
zione in termini assoluti e pro capite dei rifiuti pro-
dotti; 3) la garanzia di un riciclaggio di elevata
qualità e l’utilizzo dei rifiuti riciclati quale fonte im-
portante e affidabile di materie prime per
l’Unione. 

Con l’introduzione del nuovo paradigma dell’eco-
nomia circolare, la Commissione ha indicato un
percorso a lungo termine ambizioso e credibile
di revisione legislativa in materia di recupero, ge-
stione e riciclaggio dei rifiuti. Gli obiettivi di ridu-
zione dei rifiuti contenuti nelle nuove proposte
sono accompagnati da misure concrete volte ad
affrontare gli ostacoli pratici e le diverse situazioni

nei vari Stati membri. Gli elementi chiave delle
nuove proposte sono: 

1)   un obiettivo comune a livello di Ue per il rici-
claggio del 65% dei rifiuti urbani entro il 2030; 

2)   un obiettivo comune a livello di Ue per il rici-
claggio del 75% dei rifiuti di imballaggio entro
il 2030; 

3)   un obiettivo vincolante per ridurre al massimo
al 10% il collocamento in discarica per tutti i ri-
fiuti entro il 2030; 

4)   il divieto del collocamento in discarica dei ri-
fiuti della raccolta differenziata; 

5)   la promozione di strumenti economici per
scoraggiare il collocamento in discarica; 

6)  definizioni più semplici e adeguate nonché
metodi armonizzati per il calcolo dei tassi di
riciclaggio in tutta l’Ue; 

7)   misure concrete per promuovere il riutilizzo e
stimolare la simbiosi industriale trasformando
i prodotti di scarto di un’industria in materie
prime destinate ad un’altra; 

8)  incentivi economici nell’ambito del Piano di la-
voro 2015-2017 finalizzati alle produzioni so-
stenibili con tecniche di progettazione
ecocompatibile in grado di garantire sin dal-
l’inizio della filiera la riparabilità, longevità e ri-
ciclabilità dei prodotti, oltre che ad assicurare
criteri di efficienza energetica. 

Il Parlamento europeo ha invitato la Commis-
sione ad innalzare ulteriormente i target conte-
nuti nel pacchetto per l’economia circolare. La
Commissione ambiente il 24 gennaio 2017 ha
proposto i seguenti obiettivi più ambiziosi che
sono stati successivamente fatti propri e delibe-
rati in seduta plenaria: 

1)   il 70%, anziché il 65%, dei rifiuti solidi urbani
destinati a riutilizzo e il riciclaggio entro il 2030; 

2)   l’80%, anziché il 75%, dei rifiuti di imballaggio
da avviare a riciclo entro il 2030; 

3)   la graduale limitazione al 5%, anziché al 10%,
dello smaltimento in discarica dei rifiuti entro
il 2030. 

Quest’ultimo target recepisce una delle maggiori
innovazioni proposte dal pacchetto Ue sull’eco-
nomia circolare: la previsione sostanziale della
chiusura delle discariche per i rifiuti urbani entro
il 2030.

Dopo mesi di negoziazione con Consiglio e Com-
missione l’accordo finale maturato ha ulterior-
mente rivisto i target che sono stati così rimodulati,

L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile

68

CONSUMO 
E PRODUZIONE
RESPONSABILI



seguendo una visione sicuramente meno ambi-
ziosa ma decisamente più realistica data anche la
condizione attuale di impreparazione di alcuni
Paesi dell’Unione:  

1)   il 65%, dei rifiuti solidi urbani destinati a riuti-
lizzo e il riciclaggio entro il 2035; 

2)   il 70%, dei rifiuti di imballaggio da avviare a ri-
ciclo entro il 2030; 

3)   la graduale limitazione al 10%, dello smalti-
mento in discarica dei rifiuti entro il 2035. 

Inoltre, due sotto-obiettivi sono stati previsti per
gli imballaggi in plastica, che dovranno essere ri-
ciclati almeno per il 50% nel 2025 e per il 55% nel
2030. Dal 2023 sarà obbligatoria la raccolta diffe-
renziata dei rifiuti di materiali organici (bio-waste),
da avviare al compostaggio. La raccolta selettiva
obbligatoria è prevista anche per i materiali tessili
e per i materiali pericolosi nei rifiuti domestici
(come vernici, pesticidi, oli e solventi). Nel pac-
chetto è previsto anche che vi sia un dimezza-
mento entro il 2030 degli sprechi alimentari
lungo la catena di produzione, distribuzione e
consumo, con obiettivi di riduzione obbligatori
che saranno fissati nel 2023. 

L’adozione definitiva da parte dell’Europarla-
mento e del Consiglio Ue dovrebbe avvenire
entro maggio 2018, mentre l’applicazione delle
nuove norme negli Stati membri è prevista entro
due anni, nel 2020.

Posizione dell’Italia

Nel 2014 il 25,4% degli abitanti delle aree italiane
più densamente popolate soffrivano di inquina-
mento, sporcizia e altri problemi ambientali al di
sopra della media del 19,1% nelle stesse aree
della Ue238. Nel 2016 la produzione di rifiuti urbani
in Italia era di 497 kg pro capite239, al di sopra della
media Ue di 480 kg pro capite , pari a 30,1 milioni
di tonnellate, con un aumento del 2% (+590 mila
tonnellate circa) rispetto al 2015240. 

Il Programma nazionale di prevenzione dei rifiuti,
emanato dal Ministero dell’Ambiente con decreto
direttoriale del 7 ottobre 2013, ha fissato l’obiet-
tivo della riduzione del 5% della produzione di ri-
fiuti urbani per unità di Pil nel 2020 rispetto ai
valori registrati nel 2010, considerando nell’am-
bito del monitoraggio anche l’andamento dell’in-
dicatore rifiuti urbani/consumo delle famiglie. 

Nel periodo 2010-2015 il rapporto rifiuti urbani/Pil
è diminuito del 6% mentre la variazione della pro-
duzione dei rifiuti urbani per unità di spese delle

famiglie è diminuito del 5,2%241. I valori sembrano
indicare il conseguimento nel 2015 dell’obiettivo
di prevenzione fissato dal Programma nazionale
per il 2020, ma va considerata l’incidenza della
crisi di questi anni e occorre pertanto verificare
l’andamento di questi indicatori nella situazione
attuale di ripresa, seppur moderata, della produ-
zione e dei consumi. L’obiettivo resta il disaccop-
piamento tra produzione dei rifiuti e andamento
degli indicatori socioeconomici verso il traguardo
rifiuti zero. 

Il decreto legislativo n. 152 del 2006 e la legge n.
296 del 2006 individuavano i seguenti obiettivi di
raccolta differenziata dei rifiuti: 

1)   almeno il 35% entro il 31 dicembre 2006; 

2)   almeno il 40% entro il 31 dicembre 2007; 

3)   almeno il 45% entro il 31 dicembre 2008; 

4)   almeno il 50% entro il 31 dicembre 2009; 

5)   almeno il 60% entro il 31 dicembre 2011; 

6)  almeno il 65% entro il 31 dicembre 2012. 

Nel 2016, la percentuale di raccolta differenziata
era del 52,5% della produzione nazionale, con una
crescita di 5 punti rispetto alla percentuale del
2015242. Siamo pertanto al di sotto dell’obiettivo
stabilito per il 2009 e perciò in ritardo di sette anni
sui traguardi fissati dalla legge. Quanto alla ge-
stione dei rifiuti prodotti, nel 2015 in Italia il 27% dei
rifiuti è stato riciclato (contro il 28% dell’Ue), il 18%
è stato destinato al compostaggio e alla dige-
stione anaerobica (contro il 16% dell’Ue), il 21% è
stato incenerito (contro il 27% dell’Ue) e il 34% è
stato smaltito in discarica (contro il 28% dell’Ue)243.
Per il confronto europeo per il riciclaggio e com-
postaggio dei rifiuti vedi Fig. 14. 

Tuttavia, i Comuni italiani che nel 2015 hanno già
raggiunto l’obiettivo del 50% di avvio a riciclo,
l’obiettivo europeo al 2020, sono stati 3.549 (13%
in più rispetto al 2014, 58,3% in più rispetto al
2013) con una popolazione media di 7.048 abi-
tanti per Comune e un totale di circa 25 milioni
di abitanti pari al 42,09% della popolazione na-
zionale. Solo il 61% di tali Comuni ha però rag-
giunto anche l’obiettivo del 65% di raccolta
differenziata244. 

Questi dati testimoniano un miglioramento in
atto. Milano, ad esempio, è in cima alla classifica
delle metropoli europee con più di un milione di
abitanti per la raccolta differenziata. La legge
della Regione Emilia - Romagna del 2015 ha in-
trodotto un sistema di penalità e premialità, men-
tre Parma e Treviso hanno avviato esperienze di
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tariffazione che si sono dimostrate molto efficaci.
La provincia di Treviso è passata da una quota di
raccolta differenziata dei rifiuti del 45% nel 2001
all’84% nel 2015 (+39% in 15 anni).  

Anche l’Accordo di programma quadro Anci -
Consorzio nazionale imballaggi (Conai)245 si è ri-
velato molto importante per garantire l’attua-
zione del principio di corresponsabilità tra
produttori, utilizzatori e pubbliche amministra-
zioni. L’Italia è stata, inoltre, il primo Paese del
mondo a introdurre il divieto di commercializza-
zione delle buste per la spesa monouso non
compostabili ed è al primo posto in Europa nel
riciclo industriale. Nonostante ciò il nostro Paese
presenta un deficit significativo nelle infrastrut-
ture a servizio della gestione dei rifiuti che rende
difficile e spesso costoso chiudere il ciclo. È an-
cora troppo frequente il ricorso alle discariche246,
con impianti ormai esauriti e cicliche emergenze
regionali, che determinano un insensato trasfe-
rimento dei rifiuti tra le diverse Regioni italiane o
verso impianti esteri.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie

Gli obiettivi per le aree urbane sono: 

1)   la riduzione della produzione assoluta e pro
capite  dei  rifiuti  portandola  nel  2020  al  di
sotto della media Ue e individuando obiettivi
quantitativi che anticipino la necessaria revi-
sione rispetto ai nuovi obiettivi europei del
Programma nazionale di prevenzione dei ri-
fiuti del 2013;  

2)  il rapido recupero del ritardo accumulato nel
conseguimento degli obiettivi della raccolta
differenziata con l’obiettivo di almeno il 70%
nel 2025 e dell’80% nel 2030, estendendo le
buone pratiche in atto in numerose città;  

3)  l’assunzione dei nuovi obiettivi europei anti-
cipando la modifica delle direttive, in modo
particolare il riutilizzo e il riciclaggio del 65%
dei rifiuti (45% nel 2015) e la graduale limita-
zione al 10% dello smaltimento nelle disca-
riche entro  il 2035. Per l’incenerimento dei
rifiuti vanno assunte le raccomandazioni eu-
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ropee per evitare la creazione di una sovrac-
capacità produttiva  che può ostacolare  la
crescita del riciclaggio e del riutilizzo247. 

A questo fine sono necessari: 

1)   un impegno prioritario nelle aree metropoli-
tane dove il problema della gestione dei rifiuti
non è risolto e dà luogo anche alla loro espor-
tazione transfrontaliera e infra-regionale; 

2)   l’urgente predisposizione di un Piano di azione
nazionale per individuare le tappe del per-
corso verso gli obiettivi del Pacchetto per
l’economia circolare della Ue in coerenza con
l’Obiettivo 12 dell’Agenda Onu 2030, laddove
interpretabili come più ambiziosi rispetto alle
stesse politiche europee248. Va sostenuta in
modo particolare la proposta di realizzare
un’industria e un mercato del riciclo249; 

3)   la promozione della prevenzione dei rifiuti250 at-
traverso l’informazione e la sensibilizzazione dei
cittadini e l’introduzione di specifici traguardi di
riduzione quantitativa nei piani per la gestione
dei rifiuti ai diversi livelli istituzionali251;

4)   l’ampliamento delle azioni contro lo spreco
alimentare, partendo dall’attuazione di quanto
previsto dalla legge n. 166 del 2016 sui pro-
dotti alimentari e farmaceutici, attraverso la
creazione di una rete solidale e sostenibile sul
territorio a km zero per il recupero dei pasti
preparati ma non consumati, innanzitutto
nelle mense aziendali252; 

5)   l’introduzione di un sistema di tariffazione
puntuale o corrispettiva su larga scala, che

permetta la sostituzione dell’attuale tassa sui
rifiuti (Tari) di impostazione patrimoniale con
un sistema di tariffe più direttamente rappor-
tato al servizio sulla base della proposta di re-
golamento recentemente elaborata dal
Ministero dell’Ambiente; 

6)  la responsabilizzazione dei cittadini, attra-
verso la conversione dei costi da tassa a ta-
riffa, in modo da premiare i comportamenti
virtuosi e promuovere l’efficienza nel settore;

7)   il superamento dell’attuale sovrapposizione
istituzionale tra i livelli di pianificazione che
determina un’artificiosa frammentazione della
gestione e del trattamento dei rifiuti e una
continua dilazione delle scelte. La pianifica-
zione dei servizi ambientali risulta tutt’oggi an-
cora incompiuta anche per la resistenza di
numerose gestioni comunali in economia o
con affidamenti in proroga, nonostante la
legge253 preveda la predisposizione di Piani
regionali oggi in gran parte scaduti, con con-
seguente avvio della procedura di infrazione
Ue, e l’organizzazione del servizio su base di
Ambiti territoriali ottimali (Ato); 

8)  la diffusione in larga scala delle best practice
di raccolta differenziata in atto, con una com-
binazione tra i vari sistemi esistenti scelti in
base al tessuto urbanistico, alla densità abita-
tiva e alle condizioni socio-economiche e pro-
duttive del territorio; 

9)  l’irrobustimento delle infrastrutture per il rici-
clo e il recupero - anche energetico - dei rifiuti
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BOX 12.1 - ECONOMIA CIRCOLARE

Obiettivi internazionali
I nuovi obiettivi europei per l’economia circolare prevedono: a) il riutilizzo e il riciclaggio del 65%
dei rifiuti al 2035; b) il riciclaggio del 75% dei rifiuti da imballaggio al 2030; c) la riduzione al massimo
al 10% del collocamento dei rifiuti in discarica al 2030; d) incentivi alle produzioni ecocompatibili che
evitano la produzione di rifiuti.

Posizione dell’Italia
Nel 2016 la raccolta differenziata dei rifiuti urbani si è attestata al 52,5% raggiungendo con 7 anni di ritardo
l’obiettivo del 50% fissato dalla normativa europea per il 2009.

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le aree urbane è raggiungere gli obiettivi europei al 2035 (riciclaggio 65%, in discarica
al massimo il 10% dei rifiuti) con il 70% nel 2025 e l’80% nel 2030 della raccolta differenziata, esten-
dendo le buone pratiche in corso. 

Azioni necessarie
a) Impegno prioritario nelle aree metropolitane dove il problema della gestione dei rifiuti non è risolto;
b) Piano di azione nazionale sull’economia circolare per recuperare il ritardo accumulato; c) promozione
della prevenzione dei rifiuti rafforzando le misure già previste nel Piano nazionale.



urbani - come indicato nei Dpcm 7 marzo
2016 e 10 agosto 2016 - che stimano il fabbi-
sogno complessivo di impianti di recupero, in
particolare per la frazione organica da rac-
colta differenziata; 

10) il consolidamento del settore del riutilizzo e ri-
duzione dei rifiuti da realizzare con un’idonea
cornice normativa sia dal lato della produ-
zione sia dal lato del consumo, prevedendo
circuiti di scambio e valorizzazione dei pro-
dotti usati prima che diventino rifiuti nonché il
recupero, con riparazioni o re-design, dei pro-
dotti già avviati alla raccolta dei rifiuti; 

11) la piena operatività della regolazione indipen-
dente dei servizi di igiene ambientale definita
dalla legge di Bilancio per il 2018, con la quale
si è prevista l’attribuzione di poteri di vigilanza
e definizione di tariffe e qualità del servizio
all’Autorità di regolazione per l’energia, le reti
e l’ambiente (Arera)254. 

3.12.2 Appalti pubblici innovativi e
responsabili
Il tema degli appalti pubblici è considerato nel-
l’obiettivo 12 Appalti pubblici innovativi e respon-
sabili dell’Agenda urbana per l’Ue. 

L’obiettivo è «usare questo importante strumento
per indirizzarlo verso obiettivi sociali e ambientali
e per fare di più con meno. Ciò comporterà un
approccio innovativo nel sistema degli appalti
pubblici (public procurement)»255. In materia non
ci sono veri e propri obiettivi internazionali e non
è possibile individuare precisamente il posiziona-
mento nazionale, gli obiettivi per le aree urbane
e le azioni necessarie. Al riguardo può essere
quindi sviluppato solo un discorso qualitativo. 

Horizon 2020, il Programma quadro dell’Ue per
la ricerca e l’innovazione, presenta un’utile defi-
nizione giuridica degli appalti pubblici per solu-
zioni innovative (Public procurement of innovative
solutions - Ppi), che serve da base per l’ammissi-
bilità degli appalti al cofinanziamento Ue256. Se-
condo le linee guida della Commissione, per
appalti pubblici per soluzioni innovative (Ppi) si
deve intendere una procedura d’appalto in cui le
amministrazioni aggiudicatrici agiscono come
clienti di lancio di beni e servizi innovativi che non
sono ancora disponibili su base commerciale a
larga scala e che può includere prove di confor-
mità. Gli appalti pubblici per soluzioni innovative
non includono gli appalti di servizi di ricerca e svi-

luppo, noti come appalti pre-commerciali (pre-
commercial procurement - Pcp). Per appalti pre-
commerciali (pre-commercial procurement - Pcp)
si intendono infatti gli appalti di servizi di ricerca
e di sviluppo che prevedono la condivisione dei
rischi e dei benefici alle condizioni di mercato e
lo sviluppo competitivo per fasi, in cui è prevista
una separazione delle fasi di ricerca e di sviluppo
dalla fase di commercializzazione dei prodotti fi-
nali. 

Gli appalti pubblici per soluzioni innovative (Ppi)
possono svolgere un ruolo fondamentale per mi-
gliorare l’efficienza e la qualità dei servizi pubblici
e per affrontare al tempo stesso le principali sfide
sociali. Contribuiscono a far ottenere il migliore
rapporto qualità/prezzo come pure benefici eco-
nomici, ambientali e sociali di carattere più ampio
attraverso la generazione di nuove idee e la loro
traduzione in prodotti e servizi innovativi, pro-
muovendo in tal modo una crescita economica
sostenibile, a vantaggio delle imprese e delle
Pmi europee. Sono particolarmente utili in alcuni
settori (ad es. mobilità, sanità, costruzioni, e-go-
vernment, gestione dei rifiuti, riciclaggio) in cui il
settore pubblico rappresenta gran parte della
domanda e può utilizzare gli appalti come mezzo
per affrontare importanti sfide. 

La Commissione europea, con la Comunicazione
Politica integrata dei prodotti. Sviluppare il con-
cetto di ciclo di vita ambientale del 2003257, invi-
tava gli Stati membri a dotarsi di Piani di azione
per l’integrazione delle esigenze ambientali negli
appalti pubblici (Green public procurement, Gpp).
L’Italia ha adempiuto con il Piano di azione nazio-
nale per la sostenibilità ambientale dei consumi
della pubblica amministrazione, adottato nel
2008258 e aggiornato nel 2013259, i cui obiettivi de-
vono fare parte integrante di tutte le modalità di
appalto pubblico.  

Nonostante i potenziali benefici derivanti dagli
appalti pubblici per soluzioni innovative sia in ter-
mini di efficienza dei servizi pubblici che di ela-
borazione di nuove soluzioni rispondenti ai
bisogni della società, le autorità pubbliche ten-
dono in genere ad adottare un approccio di av-
versione al rischio nell’acquisto di prodotti e
servizi innovativi. I committenti pubblici redigono
ancora capitolati d’oneri e, nella valutazione delle
offerte ricevute, preferiscono privilegiare il criterio
dell’offerta più bassa o del prezzo più basso.
Questo avviene in modo particolare nel nostro
Paese. 
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Se si vogliono utilizzare gli appalti pubblici in ma-
niera più strategica, occorre abbattere alcune
barriere, come ad esempio: 

1)   la mancanza di competenze e di conoscenze
adeguate; 

2)   priorità sbagliate, come ad esempio concen-
trarsi sui costi a breve termine quando oc-
corre avere la massima attenzione ai costi a
medio e lungo termine; 

3)   la considerazione degli appalti esclusiva-
mente come fatto amministrativo separato
dalle politiche e dalle strategie pubbliche; 

4)   incapacità delle pubbliche amministrazioni di
individuare soluzioni innovative; 

5)   la frammentazione della domanda e la man-
canza di una massa critica sul mercato.  

Alcune città italiane, come ad esempio Torino per
l’illuminazione o la refezione scolastica, stanno
sperimentando la possibilità di far partecipare gli
utenti, a fianco dei tecnici dell’amministrazione,
alla definizione delle linee guida degli appalti in
questi settori. La domanda pubblica in questo
modo può diventare uno stimolo per le imprese
a fornire nuove soluzioni di mercato. Trieste sta
compiendo un’esperienza pilota nel campo del
pre-commercial procurement nel campo della ri-
generazione di aree industriali dismesse, che si
applica allo sviluppo iniziale di prodotti o servizi
nuovi favorendo così la competizione tra le im-
prese partecipanti.

Il Codice degli appalti, approvato con Decreto le-
gislativo n. 50 del 2016, prevede un programma
biennale degli acquisti di beni e servizi e un pro-
gramma triennale per quanto riguarda i lavori
pubblici. Sono previsti tre livelli della progetta-
zione: il progetto di fattibilità tecnica ed econo-
mica; il progetto definitivo; il progetto esecutivo.
È molto importante incentivare la progettualità
delle pubbliche amministrazioni locali anche in-
dipendentemente dai bandi di finanziamento
delle opere, al fine di elevare la qualità proget-
tuale e la possibilità di rispondere meglio alle esi-
genze che vengono ritenute prioritarie. Sempre
in base al nuovo Codice degli appalti, i progetti
di fattibilità relativi alle grandi opere infrastruttu-
rali e di architettura di rilevanza sociale vengono
resi pubblici e su di essi può essere attivata la
procedura di dibattito pubblico. 
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3.13 Lotta contro il cambiamento
climatico 

Obiettivi internazionali 

Il tema della lotta al cambia-
mento climatico va allargato
alla riduzione dei rischi da
disastri naturali. È compreso
nell’Obiettivo 13 Lotta contro
il cambiamento climatico,

suddiviso in cinque sotto-obiettivi, e nei sotto-
obiettivi 11.5 “Entro il 2030, ridurre in modo signifi-
cativo il numero di morti e il numero di persone
colpite da calamità compresi i disastri provocati
dall’acqua” e 11.b “Entro il 2020, aumentare note-
volmente il numero di città e di insediamenti umani
che adottino piani integrati di adattamento ai cam-
biamenti climatici e resilienza”.

L’Agenda urbana per l’Ue se ne occupa nel tema
prioritario 7 Adattamento ai cambiamenti climatici
e riduzione del rischio di disastri e la Strategia na-
zionale per lo sviluppo sostenibile nell’obiettivo
III.1 Prevenire i rischi naturali e antropici e rafforzare
le capacità di resilienza di comunità e territori
dell’area Pianeta. Il quadro di riferimento europeo
è la Strategia di adattamento ai cambiamenti cli-
matici del 2013260, che definisce le azioni per pro-
muovere l’adattamento all’interno dell’Ue,
migliorando il processo decisionale e concen-
trandosi sui settori più vulnerabili.

La Strategia ha promosso una nuova iniziativa, sul
modello del Covenant of Mayors per l’energia e il
clima, denominata Mayors adapt261. L’adesione
ad essa è volontaria e implica la redazione di un
Piano locale di adattamento e la sua integrazione
all’interno degli strumenti di governo ordinario
esistenti. Il 15 ottobre 2015, in vista della Cop 21
di Parigi, la Commissione europea ha lanciato il
nuovo Covenant of Mayors includendo le misure
di adattamento già previste dal Mayors adapt, la
ridefinizione della soglia temporale d’azione al
2030 e la soglia di risultato minima al 40% di ri-
duzione dei gas serra.

Il tema dell’adattamento ai cambiamenti climatici
riguarda anche la sicurezza del territorio, trattata,
in particolare, nella direttiva europea relativa alla
gestione del rischio alluvioni del 2007262. La diret-
tiva impone a ciascun Paese di valutare il rischio
di alluvione nelle regioni vulnerabili e di redigere
Piani di gestione del rischio alluvionale coordinati
a livello di bacino idrografico o distretti costieri. A

livello globale il Hyogo framework for action 2005
- 2015: building the resilience of nations and com-
munities to disaster263 indicava una serie di obiet-
tivi che sono stati aggiornati dal Sendai
framework for disaster risk reduction 2015 -
2030264, approvato dall’Assemblea generale
dell’Onu in stretto rapporto con gli SDGs del-
l’Agenda 2030.

Secondo gli esperti dell’Intergovernmental panel
on climate change (Ipcc), le aree urbane pagano,
e pagheranno ancora di più in futuro, i costi so-
ciali maggiori del global warming in particolare
nell’area del Mediterraneo. Le città sono il cuore
della sfida climatica in tutto il mondo perché è
nelle aree urbane che si produce la quota più ri-
levante di emissioni ed è qui che l’intensità e la
frequenza di fenomeni meteorologici estremi sta
determinando danni crescenti, mettendo in pe-
ricolo vite umane e provocando gravi danni a edi-
fici e infrastrutture. 

Posizione dell’Italia 

Il tasso di mortalità per frane e alluvioni in Italia
negli ultimi 50 anni (1966 - 2015) è stato di 7 morti
o dispersi ogni 10 milioni di abitanti, mentre negli
ultimi 5 anni (2011 - 2015) è sceso a 5. Gli evacuati
e i senza tetto per gli stessi motivi negli ultimi 50
anni sono stati 412.087 (15 ogni 100.000 abitanti),
di cui 28.188 negli ultimi 5 anni (9,5 su 100.000
abitanti). La popolazione esposta a rischio di al-
luvione era il 13,2% e quella esposta a rischio
frane era il 2,1% di quella complessiva nel 2011265. 

Gran parte dell’Italia è a rischio sismico (che ri-
guarda di conseguenza anche le aree urbane) ed
è tra i Paesi più colpiti dell’intera area del Medi-
terraneo, come hanno dimostrato anche i più re-
centi eventi sismici nel centro Italia iniziati il 24
agosto 2016. Il costo complessivo dei danni pro-
vocati dai terremoti e dagli eventi franosi ed al-
luvionali dal 1944 al 2012 supera i 240 miliardi di
euro, una media annua di circa 3,5 miliardi di
euro. Per la sicurezza idrogeologica del territorio
si sono spesi 9,7 miliardi di euro nel periodo 1991
- 2011, meno di 500 milioni di euro l’anno. Per la
prevenzione del rischio sismico tra il 2010 e il
2016 sono stati stanziati 965 milioni di euro, circa
137 milioni di euro l’anno266. 

Con l’approvazione della Strategia nazionale di
adattamento ai cambiamenti climatici (Snacc), av-
venuta nel giugno 2015, e la redazione del Piano
di azione sotto la responsabilità del Ministero
dell’Ambiente, in corso di completamento dopo
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la consultazione che si è conclusa lo scorso 31 ot-
tobre, l’Italia sta assolvendo, seppur lentamente,
agli impegni assunti in sede europea. 

A ciò si è aggiunta l’istituzione della struttura di
missione Italia Sicura in capo alla Presidenza del
Consiglio e lo stanziamento di risorse dedicate
agli interventi di messa in sicurezza idrogeologica
del territorio, per promuovere la prevenzione ed
uscire da una logica esclusivamente emergen-
ziale. Il Governo ha inoltre affidato al dipartimento
della presidenza del Consiglio dei Ministri Casa
Italia la definizione del piano a lungo termine per
la prevenzione e la messa in sicurezza del terri-
torio, a partire dal rischio sismico, e del patrimo-
nio abitativo.

I Piani comunali di emergenza, contenenti l’ela-
borazione coordinata delle procedure operative
di intervento da attuarsi nel caso si preannunci
e/o si verifichi un determinato evento calamitoso,
sono uno strumento indispensabile per la pre-
venzione dei rischi. Una ricognizione completata
nel 2016 dal Dipartimento di Protezione Civile ha
mostrato che 6.377 Comuni italiani, pari all’80%
del totale, dispone di un Piano di emergenza. Tut-
tavia permangono grandi differenze da Regione
a Regione e tra Nord e Sud267. Finora solo Bolo-
gna, Torino e Venezia hanno adottato il Piano di
adattamento ai cambiamenti climatici, aderendo
all’iniziativa Mayors adapt.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie

L’obiettivo fondamentale per l’Italia, per ridurre il
numero di vittime e di senza tetto e i danni eco-
nomici causati dalle calamità, è aumentare gli
investimenti per la prevenzione del rischio e per
l’adattamento ai cambiamenti climatici  (Italia
Sicura e programma Casa Italia), con un trend
crescente nel primo periodo (2-3 miliardi di euro
l’anno) e costante nel tempo anche oltre il 2030.
A tal fine l’obiettivo per le aree più densamente
popolate è l’approvazione di Piani locali di adat-
tamento  ai  cambiamenti  climatici  (Mayors
adapt o nuovo Patto dei sindaci per il clima e
l’energia 2015) e di prevenzione dei rischi di di-
sastri integrati con gli altri strumenti di pianifi-
cazione che siano operativi entro il 2020. Essi
devono anche svolgere le funzioni dei piani di re-
silienza del programma Making cities resilient del
United nations office for disaster risk reduction
(Unisdr).

A tal fine sono necessari: 

1)   un maggiore coordinamento tra i programmi
Italia Sicura e Casa Italia e le Strategie inter-
nazionali, quella di adattamento ai cambia-
menti climatici e il Sendai framework for
disaster risk reduction 2015 - 2030. Quest’ul-
timo è attualmente in capo al dipartimento
per la Protezione civile mentre il Piano di
azione della Strategia nazionale di adat-
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Obiettivi internazionali
Sotto-obiettivo 11.5 SDGs: entro il 2030, ridurre in modo significativo il numero di morti e il numero
di persone colpite da calamità, compresi i disastri provocati dall’acqua. 

Posizione dell’Italia
I morti per frane e alluvioni 2011- 2015 sono stati 5 all’anno per ogni 10 milioni di abitanti e gli evacuati
9,5 ogni 100.000 abitanti. I danni per terremoti e disastri naturali 1944 - 2012 sono stati di 3,5 miliardi di
euro l’anno. Gli investimenti per la sicurezza idrogeologica 1991 - 2011 sono stati meno di 500 milioni
l’anno e per la prevenzione del rischio sismico 2010 - 2016 circa 137 milioni l’anno.  

Obiettivi nazionali
Aumentare gli investimenti per la prevenzione del rischio e l’adattamento ai cambiamenti climatici
(Italia sicura, Casa Italia) con un trend crescente nei primi anni (2 - 3 miliardi di euro l’anno) e costante
anche oltre il 2030 come condizione per ridurre il numero di vittime e di persone colpite.

Azioni necessarie
a) Piani locali di adattamento ai cambiamenti climatici (Mayors adapt) e di prevenzione dei rischi di di-
sastri, tra loro integrati, che svolgano anche la funzione dei Piani di resilienza (Unisdr) in tutte le zone
più densamente popolate, operativi entro il 2020; b) coordinamento tra Italia sicura e Casa Italia e le
Strategie internazionali, quella per l’adattamento al cambiamento climatico del Ministero dell’Ambiente
e il Sendai framework for disaster risk reduction 2015 - 2030 del dipartimento della Protezione civile; c)
integrazione tra gli interventi per la sicurezza sismica e idrogeologica e la Strategia nazionale per la ri-
generazione urbana (obiettivo 11.3).



tamento ai cambiamenti climatici è in corso di
elaborazione da parte del Ministero dell’Am-
biente268, senza alcun coordinamento tra di
loro; 

2)   un’integrazione tra gli interventi per la sicu-
rezza sismica e idrogeologica nelle città e la
Strategia nazionale per la rigenerazione ur-
bana proposta nel paragrafo 3.11.1; 

3)   un ruolo di indirizzo rispetto all’azione dei Co-
muni da parte del Governo, attraverso l’elabo-
razione di linee guida per i Piani locali di
adattamento ai cambiamenti climatici, e il loro
coordinamento affinché le azioni previste pos-
sano confluire nel Piano di azione nazionale
ed entrare nelle priorità della lotta al dissesto
idrogeologico;

4)   la redazione urgente di adeguati Piani di adat-
tamento a scala regionale per offrire le basi
conoscitive e gli indirizzi operativi alle singole
città e alle realtà locali impegnate nella reda-
zione dei Piani di adattamento comunali; 

5)   l’inserimento, che può essere favorito dall’ap-
provazione di specifiche norme di legge, di
criteri di resilienza al cambiamento climatico
negli atti di pianificazione del territorio e nella
progettazione delle opere infrastrutturali,
anche al fine di prevenire i rischi derivanti
dalle ondate di calore che sono proprie delle
aree urbane;

6)  la promozione di Piattaforme locali per la pre-
venzione del rischio di disastri come previsto
dal Sendai framework for disaster risk reduction
2015 - 2030;

7)   la coerente integrazione in tutte le politiche
settoriali delle misure di contrasto ai cambia-
menti climatici con riferimento agli ambiti te-
matici individuati dalla Strategia nazionale e
dal Piano di azione. 
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3.14 Vita sott’acqua
Obiettivi internazionali 

L’Obiettivo 14 Vita sott’acqua,
suddiviso in dieci sotto-
obiettivi, è collegato agli
Obiettivi 6 Acqua pulita e ser-
vizi igienico-sanitari (in parti-
colare al sotto-obiettivo 6.3

“Entro il 2030, migliorare la qualità dell’acqua ridu-
cendo l’inquinamento, eliminando le pratiche di sca-
rico non controllato e riducendo al minimo il rilascio
di sostanze chimiche e materiali pericolosi, dimez-
zare la percentuale di acque reflue non trattate e au-
mentare sostanzialmente il riciclaggio e il riutilizzo
sicuro a livello globale”), 2 Sconfiggere la fame (in
particolare al sotto-obiettivo 2.4 “Entro il 2030, ga-
rantire sistemi di produzione alimentare sostenibili e
applicare pratiche agricole resilienti che aumentino
la produttività e la produzione, che aiutino a conser-
vare gli ecosistemi […]”.), 12 Consumi e produzione re-
sponsabili (in particolare al sotto-obiettivo 11.6
“Rafforzare gli impegni per proteggere e salvaguar-
dare il patrimonio culturale e naturale del mondo”).

La tematica è considerata dagli obiettivi I.1 Sal-
vaguardare e migliorare lo stato di conservazione
di specie e habitat per gli ecosistemi, terrestri e ac-
quatici, I.3 Aumentare la superficie protetta terre-
stre e marina e assicurare l’efficacia della gestione,
I.5 Integrare il valore del capitale naturale (degli
ecosistemi e della biodiversità) nei piani, nelle po-
litiche e nei sistemi di contabilità e II.1 Mantenere
la vitalità dei mari e prevenire gli impatti sull’am-
biente marino e costiero dell’area Pianeta della
Strategia nazionale per lo sviluppo sostenibile. 

Il quadro di riferimento internazionale delle poli-
tiche per la salvaguardia degli ecosistemi, in par-
ticolare quelli marini, è rappresentato dalle
convenzioni Onu sul Diritto del mare (Unclos) del
1982, entrata in vigore nel 1994269, e sulla Diversità
biologica (Uncbd) del 1992, entrata in vigore
anch’essa nel 1994270. 

La Direttiva quadro 2008/56/CE Strategia per l’am-
biente marino271 prevede che si raggiunga nel 2020
il “buono stato ambientale” (Good environmental
status Ges) delle aree marine e costiere, come in-
dicano diversi sotto-obiettivi dell’obiettivo 14. 

Il Rapporto Eurostat 2017272 descrive nel modo se-
guente lo stato di attuazione dell’obiettivo 14
nell’Ue: 

a)   le aree marine protette previste dalla direttiva
92/43/CEE Habitat del 1992273 e dalla Strate-

gia dell’Ue per la biodiversità fino al 2020 del
2011274 coprivano nel 2015 il 55% delle specie
e degli habitat indicati;

b)  la quantità di pesce pescato è aumentata del
2,9% nel periodo 2010-2015, ma è al di sotto
rispetto al 2000, e nello stesso periodo è di-
minuito lo sfruttamento del patrimonio ittico
(- 17.8, 40.9% nel 2015);

c)   la qualità delle acque costiere in relazione ai
fattori di contaminazione fecale è aumentata
nel 2015, con l’87% dei siti balneabili costieri
con una qualità eccellente dell’acqua (+ 5,7%
rispetto al 2011), ma è aumentata l’acidità
degli oceani (8,07 pH medio nel 2014).   

Posizione dell’Italia 

La direttiva dell’Ue Strategia per l’ambiente ma-
rino è stata recepita con il decreto legislativo n.
190 del 2010275. Dall’ultimo Rapporto di valuta-
zione della Commissione europea sullo stato di
attuazione della direttiva nei diversi Paesi (Com-
missione europea COM (2017)3 e SWD (2017)1
final)276 emerge che le performance dell’Italia ri-
sultano tra le meno adeguate e per alcune delle
attività indicate si prevede che l’obiettivo tempo-
rale al 2020 non verrà rispettato.

Rispetto agli indicatori del Rapporto Eurostat
2017 la posizione dell’Italia risulta molto variegata
a seconda dei fenomeni:

a)   riduzione del 35% (rispetto alla media dell’Ue
nel 2015 -20%) delle specie e degli habitat in-
dicati dalle direttive coperte da aree marine
protette277;

b)  la quantità di pesce pescato è diminuita nel
periodo 2001-2016278;

c)   +3,75% rispetto alla media dell’Ue nel 2016
(90,75%) dei siti balneabili costieri con una
qualità dell’acqua eccellente279.

L’obiettivo fondamentale della direttiva europea
- il buono stato ambientale delle acque marine e
costiere entro il 2020 - è ancora lontano dall’es-
sere raggiunto. Il primo Rapporto sullo stato del
capitale naturale in Italia del 2017280 presenta i se-
guenti dati di fonte Ispra (p. 22): 

a)   nel distretto del Delta del Po e nei distretti
dell’Appennino settentrionale e della Puglia
(Appennino meridionale) si riscontra uno stato
ecologico sufficiente, rispettivamente, nel
100% e nel 50% dei corpi idrici;

b)  lo stato buono è rilevato nel distretto delle Alpi
orientali in oltre il 90% dei corpi idrici, così
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come in Campania (82%) e nel distretto Ap-
pennino centrale (79%);

c)  il distretto idrografico della Sardegna si distingue
con il 64% di corpi idrici in stato buono e, unico fra
tutti, presenta il 5% di corpi idrici in stato elevato.

Lo stato chimico delle acque marino-costiere pre-
senta criticità ancor maggiori su tutto il territorio na-
zionale, con percentuali dei corpi idrici in stato non
buono vicini o superiori al 40%, fatto salvo i distretti
della Sardegna e dell’Appennino centrale in cui i va-
lori scendono al 33% e al 12%, rispettivamente.

Obiettivi nazionali e azioni necessarie

Le aree urbane costiere occupano parte significa-
tiva del territorio nazionale e concentrano popola-
zione e attività la cui influenza sulla qualità
dell’ambiente marino è determinante. L’obiettivo
fondamentale per le aree urbane, al fine di con-
tribuire al conseguimento degli obiettivi nazionali,
è raggiungere il buono stato ambientale di tutte
le  loro  acque marine  e  costiere  entro  il  2020
come prevede la direttiva europea Strategia per
l’ambiente marino. A tal fine sono necessari:

1)   l’attuazione puntuale e rigorosa dei sistemi di
controllo e delle azioni previste dal decreto
legislativo n. 190 del 2010 di recepimento
della direttiva europea; 

2)   la sollecita adozione di un Piano d’azione nazio-
nale per il capitale naturale, elaborato sulla base
del primo Rapporto sullo stato del capitale natu-
rale in Italia, anche per gli altri obiettivi collegati; 

3)   l’integrazione della contabilità del capitale natu-
rale e degli obiettivi per la sua prevenzione, ripri-
stino, gestione e valorizzazione negli strumenti di
pianificazione urbanistica e territoriale a tutti i li-
velli, anche per gli altri obiettivi collegati, attra-
verso lo strumento delle procedure di
valutazione ambientale ex ante di piani, pro-
grammi e progetti (Valutazione ambientale stra-
tegica, Valutazione dei programmi comunitari,
Analisi costi-benefici e Valutazione di impatto
ambientale);

4)   la riduzione dei fattori di pressione antropica
che incidono sugli ecosistemi marini e costieri
attuando le misure di prevenzione dell’inqui-
namento delle acque da produzione agricola,
civile, industriale già previste negli altri Obiet-
tivi, in particolare il 2, 6, 11 e 12;

5)   la pianificazione e la gestione delle aree co-
stiere che conservi, valorizzi e ripristini i servizi
eco sistemici costieri locali in continuità con le
misure per la valorizzazione delle infrastrutture
verdi, anche in relazione agli Obiettivi 11 e 15;

6)  la predisposizione entro il 2020 dei piani per
l’adattamento ai cambiamenti climatici (vedi il
sotto-obiettivo 11.b e l’Obiettivo 13) e l’attua-
zione delle relative misure in termini temporali
compatibili con l’Obiettivo 14;

7)   il rafforzamento del sistema delle aree marine
protette, valorizzandone in particolare il significa-
tivo ruolo di tutela della biodiversità e dei servizi
ecosistemici nella rete europea Natura 2000.
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Obiettivi internazionali
La direttiva quadro Ue del 2008 prevede che si raggiunga il buono stato ambientale delle aree
marine e costiere entro il 2020. L’87% dei siti balneabili costieri aveva una qualità eccellente delle
acque nel 2015 (+5,7% rispetto al 2011), nonostante l’acidità degli oceani fosse aumentata nel 2014. 

Posizione dell’Italia
Lo stato buono dei corpi idrici è raggiunto nel 90% delle acque del distretto delle Alpi orientali, nell’82%
della Campania, nel 79% dell’Appennino centrale e nel 64% della Sardegna (5% in stato elevato), gli altri
distretti raggiungono livelli inferiori. 

Obiettivi nazionali
Raggiungere il buono stato ambientale delle acque marine e costiere delle aree urbane entro il 2020
per contribuire al raggiungimento dell’obiettivo nazionale.

Azioni necessarie
a) L’attuazione puntuale e rigorosa dei sistemi di controllo e delle azioni previste dal decreto legislativo
n. 190 del 2010 di recepimento della direttiva europea; b) la sollecita adozione di un Piano d’azione na-
zionale per il capitale naturale, elaborato sulla base del primo Rapporto sullo stato del capitale naturale
in Italia; c) il rafforzamento del sistema delle aree marine protette, valorizzandone in particolare il signi-
ficativo ruolo di tutela della biodiversità e dei servizi ecosistemici. 



3.15 Vita sulla terra
Obiettivi internazionali 

Il tema dell’Obiettivo 15 Vita
sulla terra, suddiviso in do-
dici sotto-obiettivi, è colle-
gato ai sotto-obiettivi 11.3
“Entro il 2030, aumentare l’ur-
banizzazione inclusiva e so-

stenibile e la capacità di gestione partecipata e
integrata dell’insediamento umano in tutti i Paesi”,
11.6 “Rafforzare gli impegni per proteggere e salva-
guardare il patrimonio culturale e naturale del
mondo” e 11.7 “Entro il 2030, fornire l’accesso univer-
sale a spazi verdi pubblici sicuri, inclusivi e accessi-
bili, in particolare per le donne e i bambini, gli anziani
e le persone con disabilità”. 

La tematica è considerata negli obiettivi I.1 Salva-
guardare e migliorare lo stato di conservazione di spe-
cie e habitat per gli ecosistemi, terrestri e acquatici, I.3
Aumentare la superficie protetta terrestre e marina e
assicurare l’efficacia della gestione, I.5 Integrare il va-
lore del capitale naturale (degli ecosistemi e della bio-
diversità) nei piani, nelle politiche e nei sistemi di
contabilità, II.2 Arrestare il consumo del suolo e com-
battere la desertificazione, III.4 Garantire il ripristino e la
deframmentazione degli ecosistemi e favorire le con-
nessioni ecologiche urbano/rurali e III.5 Assicurare lo
sviluppo del potenziale, la gestione sostenibile e la cu-
stodia dei territori, dei paesaggi e del patrimonio cul-
turale dell’area Pianeta della Strategia nazionale per
lo sviluppo sostenibile.

Il quadro internazionale di riferimento è costituito
essenzialmente dalla Convenzione internazionale
sulle zone umide d’interesse internazionale di
Ramsar del 1971281 e dalle tre convenzioni del-
l’Onu collegate alla conferenza di Rio de Janeiro
del 1992: la Convenzione sulla biodiversità
(Uncbd)282, la Convenzione contro la desertifica-
zione (Unccd)283 e la Convenzione quadro sul cam-
biamento climatico (Unfccc)284. Le principali
direttive sulla protezione della biodiversità del-
l’Unione Europea sono la direttiva 2009/147/CE
(la cosiddetta direttiva Uccelli) e la direttiva
92/43/EEC (la cosiddetta direttiva Habitat). 

La Cop 10 dell’Uncbd del 2010 ha definito gli obiet-
tivi per il decennio 2011-2020, i cosiddetti Aichi tar-
get che sono ripresi dall’Obiettivo 15 dell’Agenda
Onu 2030 e che per questo hanno un termine già
al 2020. In relazione ad essi la Commissione euro-
pea ha adottato la Strategia sulla biodiversità al
2020 (COM(2011)244)285, a cui sono da collegare la

comunicazione Infrastrutture verdi. Rafforzare il ca-
pitale naturale in Europa del 2013286.

Con riferimento all’Obiettivo 15, il Rapporto Euro-
stat 2017287 riporta, oltre ad indicatori sulla qualità
delle acque e sul consumo di suolo già conside-
rati nei paragrafi 3.6 e 3.11.3, due specifici indica-
tori di biodiversità: 

a)   l’indice delle specie comuni di uccelli (pari a
100 nel 1990), che negli ultimi anni ha avuto la
tendenza a rimanere abbastanza costante
dopo il forte calo degli anni ‘90 (89,3 nel 1999;
86,7 nel 2009; 87,4 nel 2014)288;

b)  la sufficienza delle aree protette in attuazione
della direttiva Habitat, pari al 92% nel 2013.  

Posizione dell’Italia 

Nel 2010 l’Italia si è dotata di una propria Strategia na-
zionale per la biodiversità289 e la pubblicazione Dati
sull’ambiente di Ispra del 2016 dà conto della situa-
zione attuale290. In esso si può leggere: «L’Italia è uno
dei Paesi europei più ricchi di biodiversità: le specie
animali sono oltre 58.000; le piante superiori sono
poco più di 6.700, il 20,4% delle quali endemiche. Ma
il livello di minaccia è alto: sono a rischio di estinzione
circa il 31% dei vertebrati, più del 15 % delle piante va-
scolari e il 22% di briofite e licheni. La biodiversità è
principalmente minacciata dalle attività umane e
dalla crescente richiesta di risorse naturali e di servizi
ecosistemici. La perdita e la degradazione degli ha-
bitat (circa 120 specie) e l’inquinamento (circa 80 spe-
cie) sono le principali minacce per i vertebrati terrestri,
esclusi gli uccelli. I cambiamenti degli habitat naturali
e seminaturali, inclusa la perdita, la frammentazione
e il degrado, causano impatti negativi considerevoli
attraverso l’estensione delle zone urbane, l’intensifi-
cazione dell’agricoltura, l’abbandono della terra e la
gestione intensiva delle foreste (p. 26)».

Pur non essendo disponibili confronti internazio-
nali puntuali, si tratta di dati che rappresentano
una situazione preoccupante per la biodiversità
in Italia come testimoniato anche da primo Rap-
porto sullo stato del capitale naturale in Italia291. 

Non vi sono dati nazionali relativi all’indice Euro-
stat delle specie comuni di uccelli mentre la suf-
ficienza delle aree protette in attuazione della
direttiva Habitat è all’88% nel 2013, inferiore di 4
punti rispetto alla media dell’Ue292.  

Obiettivi nazionali e azioni necessarie 

I diversi sotto-obiettivi dell’Obiettivo 15 sono tra
loro inscindibilmente connessi e le aree urbane
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possono svolgere una funzione molto importante
per il loro raggiungimento. Per «[…] ridurre il de-
grado degli habitat naturali, arrestare la perdita di
biodiversità e, entro il 2020, proteggere e preve-
nire l’estinzione delle specie minacciate», come
prevede il sotto-obiettivo 15.5, è necessario:

a)   entro il 2020, garantire la conservazione, il ripri-
stino e l’uso sostenibile degli ecosistemi di
acqua dolce terrestri e nell’entroterra e dei loro
servizi (sotto-obiettivo 15.1), secondo quanto
previsto dagli obiettivi nazionali del paragrafo
3.6 Acqua pulita e servizi igienico-sanitari;  

b)  sforzarsi di realizzare un mondo senza degrado
del terreno entro il 2030 (sotto-obiettivo 15.3),
secondo quanto previsto dagli obiettivi nazio-
nali del paragrafo 3.11.3 Uso sostenibile del suolo
e soluzioni basate sui processi naturali;

c)   incrementare le infrastrutture verdi per gli im-
portanti servizi ecosistemici che possono for-
nire, secondo quanto previsto dagli obiettivi
nazionali del paragrafo 3.11.6 Verde;

d)  intervenire sui fattori di prevenzione e adatta-
mento dei cambiamenti climatici, secondo
quanto previsto dagli obiettivi nazionali del para-
grafo 3.13 Lotta contro il cambiamento climatico. 

L’obiettivo per le aree urbane, al fine del conse-
guimento degli obiettivi nazionali, è contribuire
ad invertire l’attuale tendenza alla perdita di bio-
diversità, sia per quanto riguarda la fauna che la
flora, entro il 2020 determinando e consolidando
un trend positivo entro il 2025.

A questo fine sono necessari, in coerenza con
l’area di lavoro Aree urbane293 della Strategia na-
zionale per la biodiversità:

1)   la sollecita adozione di un Piano d’azione nazio-
nale per il capitale naturale, elaborato sulla base
del primo Rapporto sullo stato del capitale natu-
rale in Italia, anche per gli altri obiettivi collegati; 

2)   l’integrazione della contabilità del capitale natu-
rale e degli obiettivi per la sua prevenzione, ripri-
stino, gestione e valorizzazione negli strumenti di
pianificazione urbanistica e territoriale a tutti i li-
velli, anche per gli altri obiettivi collegati, attra-
verso lo strumento delle procedure di
valutazione ambientale ex ante di piani, pro-
grammi e progetti (Valutazione ambientale stra-
tegica, Valutazione dei programmi comunitari,
Analisi costi-benefici e Valutazione di impatto
ambientale);

3)   la protezione e conservazione degli ecosi-
stemi urbani, sia pure residuali, integrando la
tutela della biodiversità, con particolare riferi-
mento al mantenimento dei corridoi, con la
connettività ecologica; 

4)   il miglioramento della conoscenza dello stato
ecologico degli ambienti urbani per i servizi
ecosistemici da loro svolti; 

5)   il recupero delle aree dismesse in ambito ur-
bano integrando previsioni di suolo permea-
bile e aree naturali che garantiscano il
ripristino degli habitat naturali. 

L’Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile
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BOX 15 - VITA SULLA TERRA

Obiettivi internazionali
Obiettivo 15.5 SDGs: ridurre il degrado degli habitat naturali, arrestare la perdita di biodiversità,
proteggere e prevenire l’estinzione delle specie minacciate entro il 2020. Nell’Ue l’indice comune
uccelli (100 nel 1990), dopo un forte calo negli anni ‘90, è abbastanza costante negli ultimi anni (87,4
nel 2014). L’indice di sufficienza delle aree protette alla direttiva Habitat era del 92% nel 2014. 

Posizione dell’Italia
Erano a rischio di estinzione nel 2016 circa il 31% dei vertebrati, più del 15 % delle piante vascolari e il 22%
di briofite e licheni. La perdita e la degradazione degli habitat (circa 120 specie) e l’inquinamento (circa
80 specie) sono le principali minacce per i vertebrati terrestri, esclusi gli uccelli. 

Obiettivi nazionali
L’obiettivo per le aree urbane è contribuire ad invertire l’attuale tendenza alla perdita di biodiversità,
sia per quanto riguarda la fauna che la flora, entro il 2020 determinando e consolidando un trend
positivo entro il 2025. 

Azioni necessarie
a) La protezione e conservazione degli ecosistemi urbani, sia pure residuali, integrando esigenze di tu-
tela della biodiversità e di connettività ecologica; b) il miglioramento della conoscenza dello stato eco-
logico degli ambienti urbani per i loro servizi ecosistemici; c) il recupero delle aree dismesse per
garantire il ripristino degli habitat naturali.



3.16 Pace, giustizia e istituzioni
solide

3.16.1 Sicurezza

Obiettivi internazionali 

Il tema della sicurezza è
trattato soprattutto nei
sotto-obiettivi 16.1 “Ridurre
significativamente in ogni

dove tutte le forme di violenza e i tassi di morta-
lità connessi”, 16.2 “Eliminare l’abuso, lo sfrutta-
mento, il traffico e tutte le forme di violenza e
tortura contro i bambini” e 11.7 “Entro il 2030, for-
nire l’accesso universale a spazi versi pubblici e
sicuri, inclusivi e accessibili, in particolare per le
donne e i bambini, gli anziani e le persone con di-
sabilità”. Nella Strategia nazionale per lo svi-
luppo sostenibile esso è ricompreso negli
obiettivi III.1 Intensificare la lotta alla criminalità
e III.3 Garantire l’efficienza e la qualità del si-
stema giudiziario dell’area Pace. 

Posizione dell’Italia

Il tasso di omicidi in Europa è molto inferiore a
quello di altri paesi industrializzati, come ad
esempio agli Stati Uniti. Nel 2014 nella Ue si è re-
gistrato 1 omicidio ogni 100mila abitanti, con una
riduzione del 40% rispetto al 2012 mentre negli
Stati Uniti sono stati 4,5294. L’Italia si colloca nella
parte bassa della graduatoria con 0,78 omicidi
ogni 100mila abitanti, mentre presenta tassi ele-
vati per i furti in abitazione denunciati ed occupa
la quarta posizione per le rapine. 

Se negli ultimi anni molti reati di tipo predatorio
hanno visto aumentare il loro numero, così come
i corrispettivi tassi sulla popolazione, nel 2015 si
sono osservati segnali di flessione per molti dei
reati considerati. È il caso dei furti in abitazione,
degli scippi, dei borseggi e dei furti nei negozi,
così come delle rapine in abitazione e in strada.
Anche altre tipologie di delitti hanno mostrato un
trend in diminuzione: è il caso degli omicidi e dei
tentati omicidi, delle rapine in banca o dei furti di
veicoli, delle violenze sessuali denunciate. Sono
invece in costante aumento le denunce per truffe
informatiche. Il calo degli omicidi ha riguardato
soprattutto gli uomini. Il tasso è diminuito dagli
anni novanta al 2015 di circa 4 a 1 omicidio ogni
100mila uomini; lo stesso dato per le donne è
passato da 0,8 a 0,5. Gli omicidi delle donne av-
vengono nel 77,3% dei casi nella dimensione fa-
miliare o di coppia.

Anche sul fronte della percezione della popola-
zione emerge una situazione di minore preoccu-
pazione. L’unico reato per il quale la
preoccupazione rimane costante è il furto in abi-
tazione, coerentemente con il forte aumento dei
furti di questa fattispecie denunciati tra il 2010 e
il 2014295.

Per quanto riguarda la distinzione per grado di
urbanizzazione, nel 2013 il 31% delle persone
che vivevano nelle aree più densamente popo-
late d’Europa ha dichiarato di provare una sen-
sazione di insicurezza fisica nelle ore notturne
nei pressi della loro residenza, mentre nelle
aree rurali tale percentuale era solo del 18%.
Questo scarto si registrava in tutti i Paesi e le dif-
ferenze fra nazioni sembrano avere su questo
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Feeling physically insecure by degree of urbanisation, 2013
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indicatore un impatto maggiore rispetto a quello
fra i diversi gradi di urbanizzazione. In questa
graduatoria l’Italia presentava valori abbastanza
elevati, superiori a quelli dei principali altri Paesi
(Fig 15).

In Europa, sempre nel 2013, i residenti nelle aree
più densamente popolate avevano una probabi-
lità tre volte più elevata di vivere in una zona con
problemi legati alla criminalità, alla violenza e al
vandalismo rispetto a chi abitava nelle aree rurali.
Questo scarto fra aree più densamente popolate
e aree rurali era particolarmente elevato in Italia,
oltre che in Austria, Belgio, Germania e Grecia.
Anche in questo caso il nostro Paese si collocava
nella parte alta della graduatoria, seguito però a
breve distanza da Germania, Francia e Regno
Unito (Fig. 16).

La fiducia nelle forze dell’ordine è molto impor-
tante poiché condiziona in modo decisivo la vo-
lontà di collaborare dei cittadini sui temi della
sicurezza. Nel 2013 la variabile del grado di ur-
banizzazione non sembrava condizionare in
modo decisivo questo indicatore. Si rilevava in-
vece una forte variabilità fra nazioni, con il valore
massimo in Finlandia (punteggio 8,2 su 10) e mi-
nimo in Bulgaria (3,6 su 10). Il grado di fiducia era
superiore alla media Ue in molti paesi dell’Eu-
ropa del Nord e inferiore nei paesi meridionali e
centro-orientali. In questa graduatoria l’Italia si
collocava nel 2016 in posizione intermedia con
un indicatore di fiducia prossimo a 6 su 10, infe-
riore ai valori del Regno Unito e della Germania,
ma lievemente superiore di quelli di Francia e
Spagna296 (Fig. 17).

Obietti nazionali e azioni necessarie

L’obiettivo per le aree urbane è mantenere una
tendenza al miglioramento costante degli indi-
catori (numero degli omicidi e dei reati preda-
tori,  percezione  della  popolazione)  per  ogni
triennio fino al 2030, contribuendo in modo con-
sistente alla diminuzione delle cause di insicu-
rezza poiché molti dei reati si concentrano  in
queste aree. 

A tal fine sono necessari: 

1)   la realizzazione di un sistema integrato di si-
curezza delle città e del territorio fondato sul-
l’integrazione tra azioni di prevenzione,
contrasto e riparazione dei fenomeni di crimi-
nalità, inciviltà e disordine urbano diffuso; 

2)   l’attuazione e la verifica dell’efficacia delle
norme previste dalla legge n. 48 del 2017 sulla
sicurezza nelle città, in particolare sulle mi-
sure sanzionatorie dei comportamenti illeciti,
le forme di cooperazione rafforzata tra i Pre-
fetti e i Sindaci per i servizi di controllo del ter-
ritorio e le nuove modalità di prevenzione e di
contrasto di fenomeni di illegalità (spaccio di
stupefacenti, sfruttamento della prostituzione,
commercio abusivo, illecita occupazione di
aree pubbliche, atti vandalici, ecc.);

3)   la riforma della polizia municipale come pre-
sidio fondamentale al servizio dei cittadini e di
coordinamento con le competenze dello
Stato in materia di sicurezza pubblica; 

4)   la promozione di strategie di prevenzione, di
pratiche di mediazione e di riduzione del
danno, dell’attenzione alle vittime come parte
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Living in an area with crime, violence or vandalism by degree of urbanisation, 2014

�

�

��

��

��

��

��

��

� � �� �� �� �� �� ��

���	
�	��	

�����	��
�����
�����

����
� ������
�����	������
�	����	
�
����
	�����

�����������	��
	��	

���������
�	��������
 �����	
��

!��� �"�
#����	�

!�
	�
��
��
��
��

�

	�
��
�$
���

�%

Figura 16 - Fonte: Commissione europea-UN Habitat, The State of European Cities 2016 pag. 88



integrante della costante e necessaria riaffer-
mazione del principio di legalità;

5)   la realizzazione di spazi pubblici di qualità e
adeguatamente illuminati come luoghi di
identificazione per la popolazione;

6)  il contrasto dell’esclusione sociale, la vivibilità
urbana, l’attivazione della partecipazione dei
cittadini, del volontariato e dell’associazioni-
smo quali elementi centrali di ogni azione
volta al miglioramento delle condizioni di si-
curezza delle città e del territorio.

3.16.2 Investimenti e autonomia
finanziaria delle città
Secondo l’indice utilizzato in The State of European
cities 2016297, il grado di autonomia finanziaria degli
enti locali è aumentato fin dagli anni novanta. Tut-
tavia ci sono significative differenze tra i Paesi. Nei
Paesi nordici (Danimarca, Finlandia, Islanda, Nor-
vegia e Svezia) i governi locali hanno un elevato
grado di autonomia, come avviene anche in Ger-
mania, Polonia e Svizzera. Cipro, Irlanda e Malta
presentano invece enti locali con un grado basso
di autonomia. L’aumento dell’autonomia locale si
è registrato soprattutto tra il 1990 e il 2000, in par-
ticolare nella transizione delle nuove democrazie
del centro e dell’est Europa e particolarmente in
Bulgaria, Polonia, Romania e Slovenia. Secondo
questo indice, nel 2014 l’Italia si trovava al di sopra
della media europea con un grado di autonomia
tra i più elevati, anche se il grado dell’autonomia
regionale è più elevata di quella locale come in
Belgio, Germania e Spagna, che sono Stati con
una dimensione del governo regionale forte.  

I governi locali europei gestiscono il 43% del to-
tale degli investimenti pubblici, una percentuale
che è cresciuta fino al 2008 - 2009 per poi dimi-
nuire notevolmente con la crisi e le misure di au-
sterità finanziaria. È una percentuale che varia
notevolmente tra i diversi Paesi con meno del
20% a Cipro, Grecia, Irlanda e Malta e più del 55%
in Bulgaria, Italia e Romania298. Gli investimenti lo-
cali in percentuale sul Pil in Europa sono forte-
mente diminuiti dal picco dell’1.64% raggiunto nel
2009 all’1.3% nel 2014. La diminuzione è stata par-
ticolarmente forte in Irlanda, Italia, Portogallo e
Spagna. 

Le misure di austerità hanno penalizzato sia i
progetti di larga scala che il mantenimento or-
dinario delle infrastrutture pubbliche. Le fonti
di entrata dei governi locali sono principal-
mente tre: a) i trasferimenti dai livelli di governo
più elevati; b) la tassazione locale; c) le tariffe
dei servizi pubblici. Per il complesso dell’Ue nel
2013 la distribuzione era: 48% di trasferimenti,
36% di tasse locali, 13% di tariffe e 3% da altre
fonti. 

La distribuzione di queste fonti di entrata diffe-
riva moltissimo tra i Paesi, ma considerando le
fonti autonome di entrata possono essere indi-
viduate tre categorie di governi locali in Europa:
ad autonomia finanziaria bassa (meno del 25%
di entrate proprie sul totale), moderata (tra il 25
e il 50% di entrate proprie sul totale) ed elevata
(più del 50% sul totale). Del primo gruppo fanno
parte sei Paesi: Bulgaria, Estonia, Lithuania,
Malta, Olanda e Romania. Del secondo gruppo
fanno parte undici Paesi e del terzo gruppo i re-
stanti undici inclusa l’Italia. 
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Trust in police by degree of urbanisation, 2013
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Il Rapporto Ifel299 sulla finanza comunale del 2016
mette meglio in luce il carattere dell’evoluzione
recente della finanza locale in Italia. Infatti a par-
tire dal 2013, e in modo più compiuto a partire dal
2015, si è compiuto definitivamente il percorso di
ritirata dello Stato dalla funzione perequativa, ora
esclusivamente finanziata con l’accantonamento
di parte dell’Imu comunale, dopo i tagli molto forti
ai trasferimenti statali negli anni più duri della crisi
finanziaria che l’Anci quantifica in più di 9 miliardi
di euro per il periodo 2011 - 2015300. Nel 2016 il
quadro si è aggravato con il blocco della mano-
vrabilità delle entrate, ora reiterato anche per il
2017, che di fatto congela l’autonomia dei Comuni
anche nei casi in cui la pressione fiscale locale era
stata mantenuta su livelli più bassi della media. 

La spesa corrente dei Comuni si è ridotta e il qua-
dro della fiscalità locale resta confuso, con Imu e
Tasi che sono entrambi tributi a base immobiliare.
Emergono, però, segnali incoraggianti sul ver-
sante degli investimenti, poiché dopo una fase di
drastica contrazione le spese in conto capitale
sono tornate a crescere nel 2015 (+ 14% rispetto
all’anno precedente) anche per il progressivo ab-
bandono del Patto di stabilità interno. I tagli finan-
ziari alle Città metropolitane le mantengono in
uno stato permanente di difficoltà. Il debito dei
Comuni risulta complessivamente in riduzione,
ma in diversi casi gli oneri che ne derivano riman-
gono ugualmente eccessivi perché legati a tassi
di mercato del passato ben più alti rispetto a
quelli attuali. Della stagione del federalismo fi-
scale con la legge n. 42 del 2009 resta sostan-
zialmente il passaggio della spesa storica ai costi
e fabbisogni standard, di cui non è ancora possi-
bile valutare gli effetti concreti. 

Per incrementare i fondi disponibili e offrire so-
luzioni assicurative adatte agli specifici bisogni
delle città si rivela sempre più essenziale av-
viare partenariati pubblico-privati e avvalersi di
strumenti finanziari innovativi. In quest’ottica, il
settore della finanza sostenibile può apportare
un importante contributo, sia in termini di set-
tori di intervento, sia di strumenti e prodotti de-
dicati allo sviluppo locale: ne sono esempio i
green bond emessi a livello municipale, l’au-
mento degli investimenti in settori strategici
quali l’edilizia, la mobilità sostenibile e l’econo-
mia circolare, così come il Green public procu-
rement (gli acquisti verdi della Pubblica
Amministrazione). L’utilità dei partenariati pub-
blico-privati non si limita al mero dato quanti-
tativo (incrementare i fondi a disposizione), ma
in alcuni casi può anche comportare un miglio-
ramento qualitativo dei servizi erogati e delle
opere realizzate, grazie a una condivisione di
risorse non solo finanziarie ma anche tecniche
e umane301. 

I temi principali da affrontare sono:

1)   il  consolidamento  e  lo  sviluppo  ulteriore
della ripresa degli investimenti locali;

2)  la  soluzione  del  problema  della  finanza
delle Città metropolitane;

3)  il riordino e la stabilizzazione del sistema
fiscale locale per ristabilire il circuito auto-
nomia  -  responsabilità  nella  fiscalità  co-
munale302.
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BOX 16 - SICUREZZA

Obiettivi internazionali
Obiettivo 16 SDGs: ridurre significativamente entro il 2030 tutte le forme di violenza e i tassi di
mortalità connessi.  

Posizione dell’Italia
Nel 2014 0,78 omicidi ogni 100.000 abitanti (1 nell’Ue), 4° posizione per rapine e tassi elevati per furti
in abitazione. Nel 2015 dati in flessione su molti i reati.

Obiettivi nazionali
Mantenere nelle aree urbane una tendenza al miglioramento costante degli indicatori per ogni trien-
nio fino al 2030.  

Azioni necessarie
a) Attuazione e verifica della legge n. 48 del 2017 sulla sicurezza nelle città; b) riforma della polizia
municipale; c) realizzazione di un sistema integrato di sicurezza urbana fondato su strategie di pre-
venzione, contrasto all’esclusione sociale, miglioramento delle vivibilità e partecipazione civica.  



È necessario riportare all’attenzione le esigenze
di revisione dell’intero assetto delle entrate, a
cominciare dall’unificazione dei tributi immobi-
liari oggi articolati in Imu e Tasi, due tributi che -
con l’abolizione del prelievo sull’abitazione prin-
cipale - sono concettualmente indistinguibili.
L’unificazione potrebbe essere accompagnata
dalla predeterminazione delle facoltà di artico-
lazione dei regimi fiscali che i Comuni possono
adottare, con ulteriore effetto semplificativo. Il
tema delle compartecipazioni ai tributi erariali
potrebbe essere ripreso, in chiave di supera-
mento dell’attuale meccanismo di ristoro dei
gettiti aboliti, che ha caratteristiche necessaria-
mente straordinarie. 

Recuperare l’autonomia finanziaria serve a ren-
dere trasparente ai cittadini il rapporto fra pre-
lievo fiscale e finanziamento dei servizi locali, e
riaffermare un principio equità, riferito sia alla
necessità che siano garantite parità di condizioni
nell’accesso ai servizi sia il giusto livello di con-
tribuzione al loro finanziamento. Pertanto,
l’obiettivo di contenere la pressione fiscale deve
essere certamente perseguito con tenacia, ma
deve essere consentito a ciascun livello di go-
verno di poter attuare politiche fiscali adeguate
alle esigenze del proprio territorio.
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3.17 Partnership per gli obiettivi

Il tema della partnership è
trattato nell’Obiettivo 17
Rafforzare i mezzi di attua-
zione e rinnovare il parter-
nariato mondiale per lo
sviluppo sostenibile, suddi-
viso in 19 sotto-obiettivi,

nel sotto-obiettivo 11c “Sostenere i Paesi meno
sviluppati, anche attraverso l’assistenza tecnica
e finanziaria, nella costruzione di edifici sostenibili
e resilienti che utilizzino materiali locali” e negli
altri sotto-obiettivi specifici contenuti in tutti gli
obiettivi. Fa parte degli obiettivi dell’area Par-
tnership della Strategia nazionale per lo svi-
luppo sostenibile. 

L’Italia ha speso lo 0,21% del Pil per la coopera-
zione allo sviluppo nel 2015, al di sotto della
media Oecd dello 0,4% e lontano dall’obiettivo
Onu dello 0,7% che è ribadito nel sotto-obiettivo
17.2303. Con la legge n. 125 del 2014 è stata istituita
l’Agenzia per la cooperazione allo sviluppo.

Ogni iniziativa nei confronti dello sviluppo urbano
sostenibile dei Paesi in via di sviluppo deve ne-
cessariamente fondarsi sul raggiungimento di
questo obiettivo ben prima del 2030. 

Nel contesto dell’accresciuta autonomia locale
degli anni novanta e inizio duemila, gli enti locali
e le Regioni italiane hanno sviluppato la coope-
razione decentrata volta a valorizzare, nei Paesi
partner, l’autonomia locale del territorio. Le risorse
per gli interventi di cooperazione decentrata pro-
vengono in primo luogo dal bilancio degli enti ter-
ritoriali e in alcuni casi dal cofinanziamento dello
Stato e dell’Unione europea. Il Rapporto La coo-
perazione italiana in ambito urbano dal 1996 al
2015304 riporta i settori d’intervento della coope-
razione decentrata (quelli prevalenti sono: svi-
luppo urbano e infrastrutture; governance;
patrimonio culturale) e una serie di schede rela-
tive a singoli progetti senza dati di sintesi.

Lo stesso Rapporto presenta una documenta-
zione di sintesi sui progetti della Cooperazione ita-
liana in ambito urbano negli ultimi 20 anni, oltre
200 progetti per un ammontare complessivo di un
miliardo di euro (p. 7). Il quadro generale dei pro-
getti e dei programmi nel settore urbano dal 1996
al 2015 (p. 94 - 95) presenta un picco nel 2008 con
più di 20 progetti per complessivi 180 milioni di
euro e un andamento altalenante negli ultimi anni

con una soglia minima nel 2012 (3 progetti, circa 15
milioni di euro) e 5 progetti per circa 45 milioni di
euro nel 2015. I settori prevalenti sono: sociale, po-
vertà e salute; governance; acqua e igiene; patri-
monio culturale. Le aree geografiche del
Mediterraneo e Medio oriente e dell’Africa sub-sa-
hariana assorbono la stragrande maggioranza
delle risorse e dei progetti, seguiti a forte distanza
dall’Asia e Oceania e dall’America centrale e me-
ridionale. 

Un più forte ruolo delle aree urbane nella coo-
perazione allo sviluppo si può ottenere innanzi-
tutto con un coinvolgimento di esse nell’ambito
dell’Agenzia nazionale, sia nella fase di predispo-
sizione dei progetti che della loro attuazione. La
cooperazione decentrata e la partecipazione a
progetti nazionali in ambito urbano può essere
un veicolo fondamentale per creare relazioni tra
i settori economici del nostro Paese e quelli dei
Paesi in via di sviluppo, considerato la rilevanza
dei processi di urbanizzazione a livello mondiale.
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