


















La dimensione urbana del PNRR: 
dialoghi attorno al rapporto 
Valeria Fedeli, Carolina Pacchi, Politecnico di Milano 

Gianfranco Viesti, Università degli Studi di Bari 
Antonio Decaro, Presidente ANCI



PNRR e città: obiettivi e domande del 
IX Rapporto

Città fuoco principale dei programmi, sfondo e contesto 
guida  o zona di atterraggio degli interventi ? 

Quale idea di città e territori? Capacità di esprimere, o 
entrare in relazione, con strategie e visioni territoriali? 

Come di declinano diversamente il programma e le 
progettualità nei differenti territori? 



PNRR e città: questioni aperte
Il PNRR come una grande politica pubblica con effetti territoriali 
di lungo periodo che pone questioni riguardo a dimensioni, tra 
cui:
• Capacità di innovazione delle politiche (disegno, 
finanziamento, integrazione, scala, strumenti attuativi, ...), 

• Governance (appoggio a modelli esistenti e consolidati 
nell'ordinario, o sperimentazione di modelli straordinari)

• Capacity building a breve e in prospettiva (debolezza di molte 
amministrazioni locali, necessità di competenze legate al 
programma, possibilità di mainstreaming, strategie sul 
personale)



PNRR e città: quale eredità in 
prospettiva?
• Dimensione fisica, singoli interventi e nuovi sistemi di relazioni 
spaziali, spesso non pianificate e non integrate

• Impatti sulle scelte di spesa corrente sul medio-lungo periodo
• In termini di modelli di governance, a volte costruiti a ridosso 
di emergenze (politiche, tecniche, gestionali)

• Eredità in termini di competenze e capacitazione 
(temporaneità delle assunzioni, mancanza di assistenza 
tecnica, specificità competenze amministrative, dimensione 
settoriale)



• Il PNRR, una delle più grandi politiche pubbliche del paese, è 
un oggetto in continua trasformazione, ma soprattutto un 
campo di confronto politico-istituzionale aperto.

• Il IX rapporto Urban@it indaga il PNRR, in corso e da uno 
specifico punto di vista, quello delle città: che ruolo hanno le 
città nella ripresa che il paese ha immaginato e sta 
implementando? 

EVIDENZE
La dimensione urbana del PNRR



• In partenza il PNRR assegna più di un terzo delle risorse agli enti 
locali. 21,8 miliardi di investimenti (730 euro per abitante di 
capoluoghi e città). 

• Una scelta non comune in UE, che affida alle piccole e grandi città 
d’Italia un grande piano di investimenti pubblici diffusi e distribuiti nel 
paese

• Una scelta non scontata per un paese che tende a dimenticare le 
città e a ridurre le dotazioni economiche e umane delle 
amministrazioni locali (i dipendenti dei comuni italiani diminuiti 
dai 479.000 del 2007 ai 348.000 del 2020). 

• Una scelta non supportata da una chiara strategia territoriale, 
imposta dall’alto ed elaborata in una fase di grande incertezza e 
difficoltà, con un modello di policy che mostra diversi elementi critici 
(Seconda sezione Rapporto).

Una scelta coraggiosa e rischiosa…



LA «DIMENSIONE URBANA» DEL PNRR



LA «DIMENSIONE URBANA» DEL PNRR



LE CITTA’ DEL PNRR



Intreccio complesso tra capacità abilitanti e effetti di fragilizzazione che le 
istituzioni svolgono oggi rispetto alle società e ai territori insediati: 

• la logica del bando 
• la complessa macchina rendicontativa, 
• il sottodimensionamento di competenze umane e istituzionali che accomuna 

grandi e piccole città, 
• la scarsa integrazione tra politiche, 
• la difficoltà di uno sguardo che supera le scale e i confini amministrativi 

emergono con tutta evidenza come elementi di rinnovato rischio-fragilizzazione.

Una politica abilitante o fragilizzante?



• Le città hanno vissuto in maniera abbastanza faticosa il processo di 
«messa a terra del piano»: un atterraggio di risorse che, più che generare 
potenza e ottimizzare le energie, le ha, di fatto, costrette a una rincorsa. 

• La promessa delle risorse e i meccanismi per la loro assegnazione, oltre 
che quelli della implementazione, hanno ‘atterrito’ le città, impreparate, 
sottodimensionate, affaticate..

• Le città si sono comunque attrezzate per rispondere, diventando motori di 
un cantiere di «territorializzazione» del piano, non solo come beneficiari, 
ma come attuatori 

• Il rapporto mostra lo sforzo che il paese chiede alle proprie amministrazioni 
locali, di recuperare capacità e visione, per avviare e portare a termine 
progetti capaci di ri-abilitare il paese, per renderlo meno fragile e in grado 
di prepararsi, reagire, fiorire anche in tempi di crisi.. (vedi prima sezione del 
Rapporto)

Questioni
«Messa a terra»…



Le città mostrano uno sforzo importante di rinnovare la 
propria capacità amministrativa incrociando una trama di 
servizi, competenze e saperi diffusi, che può diventare una leva 
per una rinnovata preparedness. 
In sintesi, il rapporto prefigura che da questa palestra istituzionale 
possa e debba maturare una nuova classe dirigente, capace di 
visioni e progettazione e una rafforzata amministrazione 
pubblica, in particolare a quella scala locale a cui nel tempo il 
paese ha sottratto forze e risorse e dalla quale ha scelto nel 2021 
di ricostruire (terza sezione del Rapporto).

….e/o visione? 



L’attuazione “urbana” del PNRR è una occasione irrinunciabile 
per l’Italia, ma anche per l’Unione Europea: in una fase di 
grande instabilità la sua implementazione può formulare 
messaggi importanti ad un contesto europeo che sta rimettendo 
in discussione le politiche di coesione territoriale (Quarta 
sezione del Rapporto). 

Un messaggio alle politiche di 
coesione?



Gianfranco Viesti | Università degli Studi di Bari
Antonio Decaro| Presidente ANCI

Quali prospettive per le città nella revisione del PNRR?

• Le risorse per le città: assistiamo ad uno spostamento 
significativo, di quale portata?

• Le città come «risorse»: PNRR come laboratorio di 
capacitazione dei territori e delle società insediate?

Domande ai nostri interlocutori



IL PNRR E LE CITTA’
NOTE SULLA REVISIONE DEL PIANO E I SUOI 
POSSIBILI EFFETTI

Gianfranco Viesti (Università di Bari)

Urban@it, Bologna, 26 gennaio 2024



I fatti:

Maggio 2023 il Governo presenta un’analisi sullo stato di attuazione del 
PNRR secondo la quale il 50% degli importi attengono a misure con 
«ostacoli oggettivi» 
Luglio 2023 il Governo avanza alla Commissione UE una proposta di 
revisione del Piano a causa di: aumento dei costi, scarsità di materiali, 
squilibri domanda/offerta, valutazioni di maggiore efficacia. Essa 
prevede riformulazioni misure, modifiche e slittamento dei target, 
definanziamento di alcune misure 
Novembre 2023 la Commissione UE approva (con modifiche) le 
proposte italiane perchè non riducono l’ «ambizione del Piano». Ma non 
si dispone ancora di una versione completa e aggiornata del nuovo 
PNRR









I fatti:

Su un ammontare di 15,8 miliardi di progetti definanziati, 11,8 
riguardano le città.
In particolare vengono definanziati gli interventi per la resilienza, la 
valorizzazione dei territori e l’efficientamento energetico dei comuni (6 
mdi), gli interventi di rigenerazione urbana (3,3 mdi) e i Piani urbani 
integrati-PUI (2,5 mdi)
Tali risorse vengono destinate a finanziare il nuovo capitolo «Repower 
EU»



Attenzione: 
1) Il governo ha sempre sostenuto che tali misure non sono annullate 

ma saranno finanziate con altre risorse (ma da luglio ad oggi non ha 
mai indicato quali)

2) Nella versione approvata del Piano (novembre), pare (non vi sono 
documenti ufficiali a riguardo ma solo comunicazioni orali) che siano 
parzialmente rimasti (900 milioni?) i finanziamenti per i PUI

3) Il peso di queste misure sul totale di quelle individuate a maggio con 
elementi di criticità è assai modesto (questa esclusione non 
«risolve» certamente i problemi attuativi del PNRR)









Perché quelle misure sono state definanziate?

Nel testo ufficiale di luglio non vi sono spiegazioni.

Nel dibattito pubblico vengono citate tre motivazioni:
- frammentazione su piccoli progetti e carico amministrativo
- mancato rispetto del principio del DNSH
- ritardi attuativi

Ma queste tre motivazioni non paiono convincenti (o sono, 
quantomeno, ambivalenti)





Piccoli progetti

Vero: la dimensione unitaria dei progetti di resilienza e rigenerazione è 
molto piccola. Quindi possono provocare un elevato carico 
amministrativo a causa del moltiplicarsi delle stazioni appaltanti
Ma:
Proprio perché piccoli hanno tempi realizzazione più contenuti e 
possono rispettare le scadenze del Piano
Sono piccoli anche perché coprono molti comuni italiani: la loro 
esclusione può lasciare molti comuni senza progetti PNRR

(beffardamente, non sono definanziati i progetti che erano stati 
finanziati su risorse di bilancio scorrendo le graduatorie, soprattutto in 
Lombardia e Veneto, a causa della «rivolta» di quei territori rispetto ai 
criteri allocativi (disagio sociale) applicati nel PNRR



Aree comunali che potrebbero 
non beneficiare di alcun 
intervento finanziato da 
PNRR/PNC nell’ipotesi di 
definanziamento (proposta 
originale italiana). 

Stime IRPET settembre 2023 



Mancato rispetto del principio DNSH

Vero: i progetti erano «esistenti» al momento della definizione del 
PNRR, già finanziati da risorse di bilancio e quindi potrebbero non 
rispettare questa clausola.
Ma:
Questo significherebbe che vi è stato un gravissimo errore da parte del 
governo Draghi nell’includerli
Se alcuni progetti non rispettano il DNSH è meglio escludere quei 
progetti (o specifiche categorie di progetti) o definanziare integralmente 
la misura?
La stessa clausola va rispettata per eventuali nuove fonti di 
finanziamento di origine comunitaria



Mancato rispetto del principio DNSH

Ancora:
Certamente i progetti dei PUI non dovrebbero avere questo problema 
perché definiti dopo l’avvio del PNRR; mentre potrebbero averli i 
progetti dei PINQUA, definiti anch’essi prima del PNRR
Perché, allora si definanziano i PUI e non i PINQUA?
(Suggerimento: perché i PUI, come le altre misure definanziate sono di 
competenza del Ministro tecnico degli Interni, mentre i PINQUA sono di 
competenza del Ministro politico delle Infrastrutture)



Ritardi attuativi

I dati disponibili mostrano il contrario. I progetti gestiti dalle 
Amministrazioni Comunali sembrano avere un «grado di attuazione» 
(es. risorse bandite su allocate) maggiore rispetto all’insieme del 
PNRR
Il definanziamento non ha ancora comportato alcuna comunicazione 
ufficiale alle Amministrazioni Comunali, per cui esse devono procedere 
con la loro attuazione, pur sapendo che potrebbero venir meno le 
risorse per liquidare opere e stati di avanzamento

Da luglio ad oggi si è creata una pericolosa confusione, che rischia 
essa di aver prodotto ritardi attuativi!







Addendum

Il governo non pubblica più la Relazione sul rispetto dell’allocazione del 
40% del PNRR nel Mezzogiorno. Non vi sono stime ufficiali sull’impatto 
territoriale, ma questo può essere significativo (a danno del Sud), a 
causa dell’allocazione sia dei nuovi incentivi automatici RePower che 
degli investimenti, vecchi e nuovi. 
Svimez: le misure definanziate vedevano investimenti pubblici per 7,6 
mdi al Sud (48% del totale); le nuove misure prevedono nuovi 
investimenti per 6,3 mdi al Sud (33%). Rispetto 40% più difficile.

NB Mentre parla tanto di LEP (autonomia differenziata) il governo ha 
definanziato per 3,5 miliardi (su 4,6) il fondo di perequazione 
infrastrutturale previsto dalla legge sul federalismo fiscale (80% Sud)



Progetti definanziati: valore in 
euro pro capite per regione
Fonte: Banca d’Italia



E ORA? 

Siamo in attesa di prossimo decreto che dovrebbe indicare coperture 
sostitutive.
Questione nient’affatto semplice.
Scarsità di risorse di bilancio («veto» del Ministro dell’Economia?)
Difficoltà tecnico-giuridiche nell’utilizzare Fondi Strutturali (Accordo già 
chiuso da tempo, vincoli concentrazione tematica)
Difficoltà politiche nell’utilizzare Fondo Sviluppo e Coesione (che per 
legge deve essere destinato 80% a Mezzogiorno): palese rischio di 
ulteriore penalizzazione città Mezzogiorno

Vi è comunque il rischio di rimodulazione/riformulazione dei piani e 
allungamento dei tempi (cade la scadenza 2026?)





CONCLUSIONE 

Quadro ancora di forte incertezza. 
Decisioni assolutamente discutibili, poco argomentate tecnicamente.
Perché sono state prese?
Pare del tutto lecito avanzare l’opinione che esse abbiano 
principalmente una matrice politica:
- mitologia delle grandi opere
- diffidenze e diversità politiche rispetto alle Amministrazioni Comunali
- scarsa attenzione a politiche contro il disagio sociale.



Gianfranco Viesti | Università degli Studi di Bari
Antonio Decaro| Presidente ANCI

Quali prospettive per le città nella revisione del PNRR?

• Le risorse per le città: assistiamo ad uno spostamento 
significativo, di quale portata?

• Le città come «risorse»: PNRR come laboratorio di 
capacitazione dei territori e delle società insediate?

Domande ai nostri interlocutori



Il PNRR come banco di prova della 
dimensione metropolitana 
Valentina Orioli,  Università Alma Mater di Bologna

Massimo Allulli,  Anci  
Dario Nardella, Sindaco del Comune di Firenze



• La dimensione metropolitana emerge come quella 
privilegiata nell'attuazione del PNRR, con una 
concentrazione delle risorse sui Comuni capoluogo

• La necessità di "mettere a terra" il Piano, nel contesto della 
incompiutezza della L. 56/2014, ha stimolato sperimentazioni 
nel modello di governance con diverse "varianti locali"

• I progetti in corso sono di natura prevalentemente materiale 
("grandi opere"), e si scontrano con tutte le difficoltà tipiche della 
gestione delle opere pubbliche, amplificata dalla dimensione e 
dalle scadenze del Piano

Evidenze dal Rapporto



• Nelle Città Metropolitane, che hanno (o aspirano ad avere) 
una identità forte e riconoscibile, emergono tutte le 
contraddizioni di "un intervento  non programmato, a 
carattere eccezionale, denominato “Piano”":

• sul piano della integrazione di questa eccezionalità nelle politiche ordinarie 
degli Enti e nei loro strumenti (PSM, PTM, Piano urbanistico del capoluogo, 
...)

• rispetto alla necessità di collegare visione strategica complessiva ad un 
approccio multi-obiettivo e multi-fondo (politiche di coesione 21-27)

• rispetto alla capacità effettiva di coordinare l'attività dei Comuni e di rilevanti 
attori territoriali titolari di progetti 

• nel coinvolgimento dei cittadini e degli attori socio-economici nelle scelte 
compiute

Evidenze dal Rapporto



• Le esperienze metropolitane di "messa a terra" del PNRR 
aprono delle prospettive rispetto al miglioramento del sistema di 
governance metropolitano e al completamento della riforma 
Delrio

• Un aspetto essenziale, da questo punto di vista, riguarda la 
possibile "stabilizzazione" nel tempo delle esperienze compiute, 
anche con riguardo all'integrazione fra fondi PNRR e altre 
risorse 

• Sul piano della visione strategica di medio-lungo periodo, è 
centrale la relazione fra PSM e progetti, e il possibile ruolo delle 
Università nella co-costruzione di politiche urbane

Questioni



Massimo Allulli | Referente PNRR e Politica di coesione ANCI

Quali prospettive per le città nella revisione del PNRR?

• Quali indicazioni sulle possibili trasformazioni della 
governance metropolitana (e sul compimento della riforma Delrio) 
ci offrono le esperienze metropolitane di "messa a terra" del PNRR ?

• Quali le potenzialità e criticità emergenti nella relazione fra visione 
strategica e progetti e rispetto alla necessità di integrazione fra 
diverse risorse e strumenti attuativi?

Domande al nostro interlocutore



Fragilità e capacità dimostrate dalle 
città medie
 
Fabiano Compagnucci, Gran Sasso Science Institute 

Vincenzo Smaldore, Open Polis 
Andrea Soddu, Sindaco Comune di Nuoro  



• 90 città: 54 città medie «principali», 36 «di secondo livello»
• La misure più utilizzate: M5C2 - Infrastrutture sociali, famiglie, 
Terzo settore (Social housing e misure PINQUA, infrastruttura 
pubbliche e rigenerazione urbana); M2C2 - Transizione 
energetica mobilità sostenibile (città medie principali); 

• Meno significative: M4C1 - Servizi per l’istruzione; M2C3 
(Efficienza energetica riqualificazione edifici); 

• Distribuzione territoriale: cluster Appennino meridionale e 
cluster Basso-padano : 386 €/pc contro 156 

Evidenze dal Rapporto



Questioni
Ombre: 
• il PNRR manca di base territoriale di riferimento e riguarda 
settori diversi non sempre integrabili e coordinabili; 

• città medie: mancanza di interlocuzione diretta con ministeri
Luci: 
• progettualità diffusa, attivismo delle amministrazioni locali e delle 

civiche dei comuni, che hanno portato alla promozione di azioni 
integrate di rigenerazione urbana

• Non sembrano essere emerse particolari difficoltà di attuazione 
rispetto agli strumenti e capacità tecniche

• Effetto potenzialmente perequativo in termini di spesa



Evidenze dal Rapporto 

• Aree urbane e aree interne si attestano su valori simili (1.033 
contro 1.051 €/pc), ma, 69 misure per aree interne contro 114 per 
aree urbane. 

• Misure per la stabilità idrogeologica; resilienza, valorizzazione del 
territorio, efficienza energetica; Green communities (da 3 a 6 volte 
superiori).

• Bando borghi: Comune di Elva = 229.885 €/pc
• Misure legate ad istruzione, mobilità e sanità (Case della 
Comunità, Ospedali di comunità, miglioramento della qualità scuole 
e asili nido; rafforzamento trasporto su rotaia)



Questioni 
Ombre
• Logica del bando sembra confliggere con obbiettivo riduzione 
divari territoriali

• Mancanza di un approccio omogeneo fra PNRR e politiche 
territoriali come la Snai (Bando Borghi!) 

Luci
• Diversa capacità istituzionale aree interne non sembra, almeno 
fino ad ora, averle eccessivamente penalizzate.

• Nelle misure dedicate, e specialmente nei servizi essenziali, si 
nota un effetto potenzialmente perequativo



Domande agli interlocutori
Vincenzo Smaldore| OPENPOLIS 
Andrea Soddu| Sindaco di Nuoro 

•  Quali sono attualmente le criticità relative alla disponibilità di 
dati e al loro uso a supporto costante del ciclo di policy ?

• Quale analogie ha riscontrato nella sua esperienza di sindaco 
di una città medio-piccola in termini di luci ed ombre emerse 
dal rapporto?



Il nodo della preparazione e della 
costruzione di competenze per il 
PNRR 
Simonetta Armondi, Politecnico di Milano 
Giovanni Caudo, Presidente Commissione Speciale PNRR di Roma Capitale 

Titolo



• PNRR: assume di fondo una cornice politica culturale modellata 
sulla tradizionale interpretazione dello sviluppo, nella 
convinzione che sia necessaria una straordinaria accelerazione 
rispetto ai tempi italiani di realizzazione dei cicli degli 
investimenti pubblici. 

• Cosa mostra il Rapporto. 
L’adozione di un approccio emergenziale, in genere e in 
Italia soprattutto, non ha mai prodotto preparazione ed 
efficacia di azione.

Evidenze dal Rapporto 



• Anche se l’attenzione è stata posta sugli indicatori di 
performance (milestone e target), già nel 2022, quando il 
governo nazionale ha certificato il rispetto di tali indicatori, è 
affiorato il nodo dell’effettiva capacità di spesa e delle capacità 
dei comuni e dell’insieme della filiera attuativa. Tuttavia questa 
capacità è legata forse alla…

Evidenze dal Rapporto 



• …riproposizione di politiche verticali tematiche. 
• Le scelte di policy a monte: un approccio direttivo, a cascata 
che non ha favorito l’integrazione (anche di competenze) delle 
azioni a valle.

• Cosa segnala il Rapporto: i comuni che avevano a monte una 
pianificazione strategica per obiettivi e priorità si sono trovati 
avvantaggiati (ad es. Prato), con progetti di massima, pronti per 
essere aggiornati e candidati alle varie linee di finanziamento. In 
questi casi, il progetto è stato ricucito «su misura» per il bando.

Questioni 



• Giovanni Caudo| Presidente Commissione Speciale PNRR Roma Capitale 

• Conflitti. Sul tema della impreparazione/incompetenze anche nella gestione 
sul lungo periodo delle relazioni tra livello nazionale e città [il tema della 
rimodulazione delle decisioni e l’incertezza di alcuni finanziamenti].

• Straordinario/ordinario. A livello locale si fatica a gestire l’«ordinario» perché il 
personale è già in deficit, con ulteriori pressioni per la gestione degli interventi 
«straordinari» del PNRR. Cosa cambia quando si inseriscono delle 
innovazioni nelle forme organizzative [Cabine di regia, …].

• Consulenze. L’obiettivo del PNRR di attivare nuovi saperi  e competenze si 
scontra con il forte indebolimento o con una sostanziale rinuncia a svolgere 
direttamente funzioni quali la progettazione e la valutazione tecnica ed 
economica degli investimenti [il tema dell’esternalizzazione].

Domande ai nostri interlocutori







https://www.comune.roma.it/web/it/trasparenza-progetti-pnrr.page



Conferenza pubblica del 27 gennaio 2022, il ruolo del Terzo settore 

Una criticità: il coinvolgimento del terzo settore e dei territori 
nella definizione dei progetti e nell’attuazione. 

E’ stato l’oggetto del primo incontro che abbiamo svolto il 27 
gennaio del 2022. 

Nel corso di questo anno la commissione ha svolto un ruolo di 
messa in rete dando voce a tutti i soggetti e chiedendo ai 
dipartimenti e agli assessorati di attivare forme di 
coinvolgimento e di co-progettazione con i soggetti del terzo 
settore. 

>>Il Dipartimento del Sociale ha avviato le manifestazioni di 
interesse per la co-progettazione;

>>nei PUI si stanno attivando forme di collaborazione e 
coinvolgimento di tutti i soggetti sul territorio che saranno 
coordinati dai tre laboratori di città attivi nei tre ambiti di 
Corviale, Tor Bella Monaca e Santa Maria della Pietà;

>> Sperimentazione in corso nei Poli civici sotto la guida del 
Sistema delle biblioteche di Roma Capitale.
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PNRR, un Piano senza Piano
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Programmazione straordinaria (PNRR) 
e 
Programmazione ordinaria 
(altri fondi UE, fondi nazionali e fondi comunali)

Progetti Complementari a quelli del PNRR



2022Programmazione PNRR 2026

2023 2024 2025 2026 2027 2028

Bilancio Previsionale, Fondi ordinari

20k 40k 40k 40k 40k 40k

Programmazione Fondi ordinari

220 milioni di euro



urban@it
Centro nazionale di studi per le politiche urbane

PRESENTAZIONE DEL IX RAPPORTO DI URBAN@IT
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