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1. STRATEGIA PER IL CONTRIBUTO DEL PROGRAMMA OPERATIVO
ALLA STRATEGIA DELL'UNIONE PER UNA CRESCITA INTELLIGENTE,
SOSTENIBILE E INCLUSIVA E AL RAGGIUNGIMENTO DELLA COESIONE
ECONOMICA, SOCIALE E TERRITORIALE

1.1 Strategia per il contributo del programma operativo alla strategia dell'Unione
per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva e al raggiungimento della
coesione economica, sociale e territoriale

1.1.1 Descrizione della strategia del programma per contribuire alla realizzazione della
strategia dell'Unione per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva e per il
conseguimento della coesione economica, sociale e territoriale

Il Programma operativo nazionale plurifondo Citta metropolitane 2014-2020 (in
seguito “Programma” o “PON METRO”) si inserisce nel quadro dell’Agenda urbana
nazionale e delle strategie di sviluppo urbano sostenibile delineate nell’ Accordo di
Partenariato per la programmazione 2014-2020 (in seguito “AP”), in linea con gli
obiettivi e le strategie della costituenda Agenda urbana europea che identifica le aree
urbane come territori chiave per cogliere le sfide di crescita intelligente, inclusiva e
sostenibile proprie della Strategia Europa 2020.

L’intervento sulle citta scaturisce dal riconoscimento di alcune caratteristiche tendenziali
del modello di sviluppo territoriale, che vede una crescente concentrazione nelle aree
urbane di quote significative della popolazione e del sistema produttivo. Le citta in
espansione, spesso incontrollata, inglobano dentro di sé grandi ricchezze ed opportunita
(i.e. attrattori culturali, centri scientifici e produttivi, spazi di aggregazione sociale, etc.),
cosi come territori di grande poverta materiale (i.e. quartieri periferici monofunzionali,
aree interstiziali, etc.) e situazioni di precarieta sociale (i.e. marginalita estrema,
segregazione spaziale e culturale delle minoranze sociali, etc.). Il perseguimento degli
obiettivi della strategia Europa 2020, attribuisce alle politiche urbane ulteriori ed
ambiziosi compiti: definire politiche che si propongono di contrastare le ricadute sociali
della crisi economica, esplorare con maggiore efficacia il tema del cambiamento
climatico, accompagnare i processi di riforma e riorganizzazione istituzionale che si
stanno compiendo negli Stati membri.

In Italia il “fenomeno metropolitano” ¢ presente sia a nord che a sud del paese, in un
territorio marcatamente policentrico che vede in alcuni grandi Comuni i suoi centri
nevralgici. Rispetto a tale architettura territoriale, assume grande rilevanza il processo di
ridisegno istituzionale che si sta compiendo a livello nazionale in seguito
all’approvazione della Legge 56/2014 “Disposizioni sulle Citta metropolitane, sulle
Province, sulle unioni e fusioni di Comuni”, che prevede la creazione di Citta
metropolitane e rilancia la dimensione metropolitana come scala per la pianificazione ¢ la
gestione di servizi cruciali per lo sviluppo e la coesione territoriale. Piu precisamente,
sono 10 le Citta metropolitane individuate direttamente con legge nazionale: Torino,
Genova, Milano, Bologna, Venezia Firenze e Roma nelle Regioni piu sviluppate (in
seguito RS), Bari, Napoli e Reggio Calabria nelle Regioni meno sviluppate (RMS). Ad
esse si aggiungono le 4 Citta metropolitane che, per esplicita delega contenuta nella
medesima legge, sono state individuate dalle Regioni a statuto speciale: Cagliari, unica
citta nelle Regioni in transizione (RT) e Catania, Messina e Palermo nelle RMS.
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Tale percorso di riforma, che al momento identifica come confini territoriali quelli delle
corrispondenti Province, trovera pieno compimento nel corso del ciclo di
programmazione 2014-2020 attraverso la riorganizzazione delle competenze istituzionali
e dell’apparato amministrativo che ne ¢ responsabile.

Traendo spunto da tale processo di lungo periodo, I’Accordo di Partenariato identifica
uno specifico Programma operativo nazionale dedicato allo sviluppo urbano e
addizionale rispetto alle altre filiere di programmazione settoriali e regionali.

Di conseguenza I'area interessata dal PON si riferisce al massimo al territorio delle
Citta metropolitane, con interventi piu mirati su porzioni di questi territori e, in
particolare, sul territorio del Comune capoluogo. Piu in dettaglio, 1’area territoriale di
riferimento per il Programma ¢ la Citta metropolitana limitatamente alle azioni
immateriali legate all’ Agenda digitale e ad azioni di inclusione sociale del Fondo Sociale
Europeo (FSE). Gli interventi non legati all'Agenda digitale o al FSE sono invece
concentrati esclusivamente nel territorio del Comune capoluogo.

La scelta dell’area di riferimento del Programma contempera due esigenze: da un lato,
I’opportunita di sostenere la riforma in atto anche utilizzando le leve offerte dai
paradigmi della smart city e dell’innovazione sociale, qui intesa come individuazione di
soluzioni innovative, ma con una impostazione solida e condivisa, a bisogni sociali in
crescita; dall’altro, i necessari piu lunghi tempi di assestamento che costituiranno gli
effettivi perimetri delle citta metropolitane, rispetto alle quali in ogni caso i Comuni
capoluogo costituiranno certamente il centro nevralgico del futuro assetto organizzativo
d’area vasta con il risultato che qualsiasi innovazione nei servizi al loro interno portera
benefici alle conurbazioni di riferimento.

In coerenza con quanto stabilito dall’art. 7.4 del Reg. UE 1301/2013 ed incorporato nella
declinazione strategica dell’ Agenda urbana nazionale dell’ AP, il Programma individua il
Sindaco del Comune capoluogo come Autorita urbana e Organismo intermedio, perché in
grado di ottemperare alle normative di sana e buona gestione finanziaria, con comprovata
esperienza € competenza amministrativa nel governo del territorio e nella gestione di
investimenti pubblici.

L’individuazione delle sfide territoriali con cui il Programma intende confrontarsi ¢
avvenuta attraverso un percorso di confronto partenariale che ha visto la partecipazione
dei Sindaci, dell’ Associazione nazionale dei Comuni Italiani (ANCI), delle Regioni
interessate e delle Amministrazioni centrali e altri soggetti competenti per materia, oltre
alle parti economiche, sociali e ambientali (cfr. Sezione 7 e 12). [l PON METRO
interviene per sostenere, con modelli di intervento comuni, specifiche e determinate
azioni prioritarie che compongono una strategia unificante di livello nazionale per le
Citta metropolitane, affrontando congiuntamente e in modo coordinato alcune delle sfide
che interessano tali contesti territoriali.

Per ciascuna Citta metropolitana, il Programma sostiene una strategia integrata che, come
anticipato, prevede una significativa concentrazione degli interventi nel territorio del
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Comune capoluogo. Nell’identificazione delle sfide e dei fabbisogni, di seguito esposta,
I’informazione statistica a supporto di tale strategia ¢ declinata a scala di Citta
metropolitana oppure, laddove I’informazione fosse assente, con riferimento al solo
Comune capoluogo.

Il Programma ¢ stato oggetto di rimodulazione nel corso del 2020 a seguito degli effetti
sul sistema economico e sociale causati dall'emergenza sanitaria dovuta alla pandemia
COVID-19, in linea con le modifiche regolamentari approvate dalla Commissione
Europea (cfr. Reg. 460/2020 e 558/2020), modifiche finalizzate a mitigare e contrastare
le ricadute negative della crisi, in particolare con riferimento ai territori delle aree
metropolitane. Tuttavia, le revisioni apportate al Programma non alterano né la strategia
complessiva, né I'impianto programmatico e garantiscono altresi la regolare prosecuzione
delle strategie di sviluppo urbano integrato elaborate da ciascun Organismo Intermedio.

Sfide economiche

Come indicato nell’ Accordo di Partenariato, il Programma non interviene direttamente in
merito al terzo driver dell’Agenda urbana, dedicato al “rafforzamento della capacita delle
citta di attrarre segmenti di filiere produttive globali e favorire la crescita di servizi
avanzati”, perché la sua concezione strategica e progettuale prevede un diverso
meccanismo di governance, fortemente radicato nella programmazione regionale e nelle
relative strategie di specializzazione intelligente, e pertanto non giustificherebbe il
ricorso alla filiera decisionale adottata per il PON METRO. Di conseguenza, il
Programma non interviene direttamente in relazione alle sfide economiche che
interessano le grandi aree urbane, ma si concentra su alcune precondizioni di sviluppo
che riguardano I’ Agenda digitale.

Una sfida di ordine generale per I’agenda digitale in Italia riguarda la necessita di
colmare i1 gravi ritardi che sussistono rispetto ai paesi europei piu attrezzati per cio che
attiene sia 1 cittadini, sia le imprese. Sotto il profilo territoriale, emergono importanti gap
da colmare in due direzioni: a partire dalle esperienze pilota di alcuni grandi comuni, ¢
necessario aumentare la diffusione di servizi digitali nelle citta metropolitane e in
particolare nelle loro aree piu eccentriche; inoltre ¢ necessario sostenere le Citta
metropolitane delle Regioni meno sviluppate, che mostrano un livello di diffusione
inferiore a quello delle altre categorie di regioni interessate dal Programma, per garantire
un processo di convergenza e omogeneita su base nazionale.

Vista la centralita degli enti locali nella gestione diretta di numerose autorizzazioni e
servizi di interesse di cittadini e imprese, appare imprescindibile per il PON METRO
contribuire allo switch-off analogico e alla diffusione del principio Digital First.
L’utilizzo da parte dei cittadini dei servizi digitali offerti dalla Pubblica
Amministrazione risulta ancora piuttosto limitato. Con riferimento alla funzione di rango
piu elevato attualmente rilevata dal sistema statistico nazionale (ISTAT, Cittadini e
nuove tecnologie), ovvero la spedizione via web di moduli compilati della Pubblica
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Amministrazione, i dati relativi al 2013 evidenziano che a livello nazionale poco piu di
un cittadino su 10 (11,4 %) tra quelli che hanno utilizzato Internet negli ultimi 3 mesi ha
adoperato tale funzione. Lo stesso dato riferito ai Comuni capoluogo dell’area
metropolitana mostra un valore lievemente piu alto (12,7 %), mentre le zone di periferia
delle Citta metropolitane sono in linea con la media nazionale. Lo stesso dato, riletto in
serie storica, evidenzia, peraltro, che negli ultimi cinque anni non si sono registrati
significativi incrementi di utilizzo dei servizi: la media nazionale ¢ passata dal 10,6 % del
2008 all’11,4 % del 2013; 1 Comuni capoluogo delle Citta metropolitane dal 12,2 % del
2008 al 12,7 % del 2013, le zone di periferia delle Citta metropolitane dal 10,1 % del
2008 all’11,4 % del 2013, le citta medie dall’11,3 % del 2008 all’11,8 % del 2013.

In tale prospettiva si rende quindi necessario un rafforzamento e valorizzazione dei
servizi di e-government, mentre le precondizioni strutturali nell’accesso ad Internet non
costituiscono un nodo critico (mappatura Infratel, 2014). La sfida progettuale per colmare
1 divari dovra orientarsi sugli aspetti che riguardano piu direttamente 1’offerta di servizi
digitali e la domanda rispetto a questi espressa dalla popolazione. Lo sviluppo
dell'offerta di servizi digitali, oggetto del presente PON METRO, dovra procedere in
modo coerente con lo sviluppo delle infrastrutture digitali incluse nella Strategia
nazionale per la Banda Ultralarga e co-finanziate da altri strumenti (POR regionali,
risorse nazionali, ecc.).

Sul piano dell’offerta, la Strategia per la Crescita Digitale recentemente adottata dal
Governo nazionale individua le modalita per stimolare la creazione e I’offerta di servizi,
attraverso un mix di strumenti: azioni infrastrutturali trasversali, piattaforme abilitanti
volte, tra le altre cose, a digitalizzare i processi e integrare le pubbliche amministrazioni
focalizzandosi su specifici settori (tra cui anagrafe, sanita, scuola) e programmi di
accelerazione dei percorsi virtuosi. Tra questi, il programma di accelerazione Smart
Cities & Communities che, con il coordinamento dell’ Agenzia per I’Italia Digitale
(AglID), sostiene la creazione di una infrastruttura tecnologica immateriale comune per
sostenere comunita intelligenti in ambiti strategici per le citta attraverso la definizione di
innovativi modelli di governance (c.d. “Statuto delle citta intelligenti”), di strumenti per
il coinvolgimento dei privati negli investimenti (ad es. appalto pubblico pre-
commerciale), di piattaforme per la diffusione del riuso, nonch¢ di linee guida per
circoscrivere standard tecnici, tipologie di servizi, caratteristiche dei dati e delle
procedure.

Per quanto riguarda la domanda, la medesima Strategia nazionale assegna forte priorita
all’innalzamento delle competenze digitali, individuando un programma di accelerazione
dedicato — sostenuto da risorse ordinarie — che sara attuato in parallelo con I’analoga
iniziativa per le Smart Cities & Communities per mettere in campo azioni di formazione
dedicate a cittadini, imprese € pubbliche amministrazioni.

In considerazione di quanto precede, pertanto, al fine di sfruttare le condizioni favorevoli
e le possibili sinergie sistemiche, I’ambito di intervento per il PON METRO si focalizza
sull’obiettivo di sostenere il potenziamento dell’offerta di servizi digitali pienamente
interoperabili da parte delle Amministrazioni comunali nelle Citta metropolitane,
accrescendo la diffusione e qualita dei servizi erogati on-line dalla pubblica
amministrazione attraverso un deciso sostegno all’implementazione del modello definito
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dalla Strategia nazionale per la crescita digitale per una maggiore integrazione delle
banche dati esistenti.

I contesti metropolitani si configurano come ambienti privilegiati per lo sviluppo di
soluzioni intelligenti a supporto dei processi di innovazione, da un lato per la presenza di
asset significativi sul piano infrastrutturale (ad esempio la diffusione della banda larga),
dall’altro per la propensione di una piu ampia platea di cittadini a interagire in via
digitale e scambiare di informazioni rilevanti che possono aumentare 1’efficienza dei
servizi pubblici e la valorizzazione di specifiche risorse locali.

Dalle esperienze nelle 14 Citta metropolitane si evince come esistano gia servizi e
soluzioni tecnologicamente avanzate per le Smart City, come ad esempio 1 progetti
sostenuti dal Programma ELISA “Enti Locali — Azioni di Sistema” gia oggetto di una
significativa sperimentazione di promozione del riuso anche grazie al PON GAT 2007-
2013. Tuttavia, anche in epoca recente, spesso i sistemi informativi acquisiti e
implementati dalla PA non garantiscono interoperabilita con altri sistemi, non consentono
il riuso di componenti comuni e, per eventuali modifiche o integrazioni, obbligano a
ricorre al fornitore originale (c.d. “vendor lock-in”).

Per superare tali limitazioni, ¢ indispensabile organizzare un’architettura “orizzontale”
standard che si ponga come piattaforma abilitante per la crescita e diffusione di servizi
intelligenti. Le azioni dovranno sviluppare modelli di integrazione dei dati che
consentano di aggregare, trasformare e processare dati provenienti da fonti eterogenee
distribuite e non necessariamente connesse tra loro (ad esempio: sensori di varia natura,
web of things, ecc.) ma anche sviluppare modelli di integrazione partecipativi del web
2.0, per coinvolgere il volontariato, il terzo settore e i cittadini. A tal proposito la
strategia di intervento trovera compimento attraverso un’azione coordinata a scala
nazionale, strutturata secondo le linee di indirizzo riportate nella Sezione 7.

La strategia del Programma intende fare leva sull’offerta di servizi, con I’obiettivo di
allineare tutte le Citta metropolitane, indipendentemente dalle condizioni di partenza,
almeno al target identificato dall’ Agenda digitale europea e dalla Strategia nazionale per
la crescita digitale, pari al 50 % dei cittadini utilizzatori di servizi digitali.

Sfide climatiche e ambientali

L’Accordo di Partenariato assegna al PON METRO il compito di ridurre i consumi
energetici dei servizi pubblici (illuminazione stradale e degli spazi pubblici,
illuminazione e riscaldamento/raffrescamento degli edifici pubblici) e di rendere piu
intelligenti e sostenibili 1 sistemi di trasporto collettivo, attraverso interventi mirati sul
territorio del Comune capoluogo di ciascuna Citta metropolitana. Tale focalizzazione
discende dal ruolo preminente che gli enti locali — e in particolare i grandi Comuni —
hanno in relazione a questi due ambiti di policy in quanto concreti titolari delle
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infrastrutture e dei servizi connessi, ¢ da esso deriva il maggiore approfondimento che
I’analisi di contesto dedica alla situazione del capoluogo.

Efficienza energetica. L’illuminazione pubblica ¢ I’ambito nel quale appare possibile
conseguire 1 maggiori risultati in termini di riduzione nel breve periodo dei consumi
energetici, delle emissioni e dei costi (pari a circa 465 milioni di euro nel 2012 peri 14
Comuni considerati — Ministero dell’Interno, 2012) anche attraverso I’attivazione di
ulteriori leve finanziarie (c.d. “energy service company” o ESCO). Considerando la
consistenza dei corpi illuminanti nei 14 Comuni capoluogo attualmente ancora dotati di
lampade ai vapori di mercurio (ISTAT, Dati ambientali nelle citta 2013), il fabbisogno
finanziario per la sostituzione con LED e sistemi di telegestione dotati di regolatori di
flusso ammonta a circa 80 milioni di euro in totale, di cui circa 31 milioni di euro nelle
RMS. Peraltro, Bari e Cagliari hanno gia conseguito risultati importanti nella
riconfigurazione della propria impiantistica, mentre diverse citta del Centro-Nord hanno
avviato autonome iniziative di finanziamento tramite terzi per il completamento dei
propri piani di illuminazione pubblica. Sarebbero quindi le rimanenti citta del Sud,
innanzitutto, a richiedere un sostegno finanziario e metodologico da parte del
Programma, per il miglioramento della capacita di gestire gli impianti in un’ottica
integrata di “smart city”, con la conseguente riduzione dei consumi energetici e, insieme,
risultati importanti in termini di sicurezza degli spazi pubblici in aree di grave disagio
socioeconomico e degrado, riduzione dell’inquinamento luminoso, diminuzione
dell’incidentalita sulle reti di viabilita stradale durante la notte.

Il secondo ambito di intervento riguarda I’efficientamento energetico dell’edilizia
destinata ad uso pubblico. Il Piano di Azione italiano per I’Efficienza Energetica
(PAEE) individua un modello di riferimento replicabile nelle citta, stabilendo un target di
immobili da trattare ogni anno dal 2014 a 2020 (pari al 3% del patrimonio statale, circa
400.000 mg/anno) secondo tre categorie di intervento con peso e intensita diverse:
riqualificazione degli impianti tecnici (85 % dei casi, per risparmi energetici nell’ordine
del 20/25 %); interventi piu complessi, come sostituzione degli infissi e coibentazione del
solaio di copertura (13 % dei casi, con risparmi del 30/35 %); riqualificazione energetica
complessiva (c.d. “deep renovation’), con interventi sull’intero sistema edificio-impianto
(2 % dei casi, ma in grado di assicurare un risparmio energetico dell’ordine del 50 %).

Purtroppo, al momento non si dispone di dati omogenei e direttamente riconducibili ai
soli immobili di proprieta delle 14 Amministrazioni comunali interessate dal PON
METRO e alla loro distribuzione per epoca di costruzione. Una stima preliminare
effettuata a partire dalla citata rilevazione “Patrimonio della PA” (Agenzia del Demanio,
2014) quantifica in circa 37 milioni di mq la dotazione di massima in possesso dei 14
Comuni, quantita che applicando un costo di riferimento per interventi di intensita
elevata restituisce una cifra pari a 45 miliardi di euro.

Dinanzi a tale fabbisogno finanziario, per il PON METRO ¢ possibile svolgere
primariamente una funzione di innesco di politiche locali virtuose da consolidare anche
con approfondimenti conoscitivi a integrazione dei PAES con un approccio incrementale
in linea con il PAEE. Un fondamentale fabbisogno di carattere trasversale per la riuscita
di tali interventi riguarda, infatti, il trasferimento di esperienza e buone pratiche in
materia di sperimentazione di soluzioni innovative, anche in connessione a misure di

12

IT



IT

Agenda digitale (OT 2) cruciali per il monitoraggio e la gestione intelligente degli
impianti e degli edifici. Questo va indirizzato, tra 1’altro, alla diffusione di soluzioni
innovative volte ad accrescere il coinvolgimento di capitali privati, sia per cio che attiene
gli interventi di efficientamento energetico, sia per la successiva gestione attraverso
societa di servizi energetici, come indicato dall’ Accordo di Partenariato.

Mobilita urbana sostenibile. La questione della rigenerazione delle aree urbane sul piano
ambientale ed energetico si mostra ancora piu problematica in relazione alle sfide legate
alla mobilita sostenibile e al trasporto pubblico. Un obiettivo di carattere generale ¢
quello di riequilibrare uno sp/it modale per molte citta ancora troppo incentrato sull’uso
del mezzo privato e ridurre cosi I’impatto che questo genera — per densita e vetusta del
parco veicoli — sull’ambiente urbano.

Il pendolarismo all’interno delle Citta metropolitane ¢ estremamente elevato, basti
pensare che nel territorio della Citta metropolitana di Roma i flussi interni annuali di
pendolarismo sono 1,3 milioni (dati ISTAT su Censimento 2011). Il medesimo valore
supera 1 milione a Milano e raggiunge quota 766.000 a Torino e 628.000 a Napoli, con le
altre Citta metropolitane che si attestano tra 1 150.000 e 1 350.000 (naturalmente anche in
ragione della minore dimensione demografica). Nelle Citta metropolitane, in un giorno
medio feriale, 6 spostament