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PREFAZIONE

Il Rapporto Lombardia, giunto alla sua nona edizione, prosegue nel con-
solidare una linea di ricerca orientata alla sfida della sostenibilità, intesa 
in tutte le sue dimensioni (ambientale, sociale ed economica) e nella sua 
complessità, leggendo lo stato del territorio regionale lombardo in ordine 
agli obiettivi e ai target dell’Agenda ONU 2030.

Dopo aver esplorato, nelle edizioni precedenti, il nesso inscindibile tra 
sostenibilità e innovazione, tra attrattività di sistema e sviluppo sosteni-
bile, il Rapporto 2025 accende i riflettori su una delle trasformazioni più 
significative del nostro tempo: l’Intelligenza Artificiale e il suo potenziale 
contributo al raggiungimento degli obiettivi di sostenibilità.

Come abbiamo più volte sottolineato in queste pagine, la sostenibilità 
non è un mero aggiustamento dell’esistente, ma richiede un vero e proprio 
cambiamento di paradigma. L’Intelligenza Artificiale generativa, con le sue 
capacità di elaborazione, analisi e previsione, si configura oggi come uno 
strumento dalle potenzialità straordinarie per accelerare questo cambiamen-
to, a condizione che venga governata con consapevolezza e responsabilità.

Il Rapporto 2025 documenta come l’IA stia già contribuendo, in molte-
plici ambiti del territorio lombardo, a rendere più efficaci ed efficienti le 
strategie di sostenibilità: dal monitoraggio ambientale alla gestione delle 
risorse idriche ed energetiche, dall’ottimizzazione dei trasporti alla preven-
zione sanitaria, dalla pianificazione territoriale alla governance dei servizi 
pubblici. L’IA non sostituisce l’innovazione, ma la amplifica, la rende più 
rapida, più precisa, più capace di anticipare le sfide.

Regione Lombardia, con il suo straordinario ecosistema di università, 
centri di ricerca e imprese tecnologiche, si trova in una posizione privi-
legiata per cogliere questa opportunità. La sfida è duplice: da un lato, 
sviluppare e implementare soluzioni di IA che siano realmente al servizio 
della sostenibilità in tutte le sue dimensioni; dall’altro, garantire che questa 
trasformazione avvenga nel rispetto dei principi etici fondamentali, della 
privacy, dell’inclusione sociale e della trasparenza decisionale.

L’IA per la sostenibilità significa guardare a questa tecnologia non co-
me fine a sé stessa, ma come mezzo per affrontare le grandi questioni 



del nostro tempo: il cambiamento climatico, la transizione energetica, 
la coesione sociale, l’invecchiamento della popolazione, la gestione delle 
risorse scarse. Significa utilizzare la capacità predittiva dell’IA per preve-
nire piuttosto che curare, per anticipare criticità piuttosto che rincorrere 
emergenze, per ottimizzare l’uso delle risorse pubbliche in un’ottica di 
lungo periodo.

Il quadro normativo europeo, con l’AI Act, e quello nazionale forniscono 
già importanti riferimenti. Ma è fondamentale che le politiche regionali 
sappiano tradurre questi principi in azioni concrete, in sperimentazioni 
coraggiose, in ecosistemi collaborativi che vedano insieme istituzioni, 
imprese, università e società civile.

L’IA per la sostenibilità è, in definitiva, l’IA per le persone. È la capa-
cità di utilizzare strumenti potenti per migliorare la qualità della vita dei 
cittadini lombardi, per rendere i servizi più accessibili ed efficienti, per 
preservare il patrimonio ambientale per le generazioni future, per costru-
ire un modello di sviluppo che sia davvero inclusivo e duraturo.

I capitoli del Rapporto documentano in modo puntuale lo stato dell’arte 
e le prospettive future. Ma la vera sfida sarà nella capacità di trasformare 
l’analisi in azione, i dati in decisioni, le potenzialità in risultati concreti, 
come sta facendo Regione Lombardia con numerosi progetti e, in par-
ticolare, con il progetto del Digital Twin. Perché la sostenibilità, come 
ci ricorda ogni edizione di questo Rapporto, richiede l’impegno di tutti: 
istituzioni, imprese, cittadini. E l’Intelligenza Artificiale, governata con 
saggezza, può essere lo strumento che finalmente ci consente di accelerare 
questo percorso comune.

Giovanna Beretta 
Coordinatrice del Comitato d’Indirizzo



INTRODUZIONE

Il 2030 si avvicina inesorabilmente, ma il raggiungimento dei target fissati 
dall’Agenda ONU per quell’anno sembra ancora lontano. Sono diverse le 
analisi e le critiche a riguardo di tale ritardo, che vanno dalla sottova-
lutazione del rischio per il pianeta, alla irrealisticità di tali target, dalla 
mancanza di condivisione a livello globale dell’impegno da profondere, 
alla contrapposizione delle declinazioni della sostenibilità (ambientale, 
sociale ed economica), ecc.

È difficile uscire da questo dibattito, che viene svolto a partire da una 
negatività o da uno scetticismo di fondo. Vale forse la pena spostare il punto 
di vista, considerando anche fattori fortemente emergenti nell’oggi, ma 
che non erano presenti o evidenti all’epoca della decisione sulla Strategia 
dell’ONU, che possono costituire un balzo in avanti assai significativo.

Il Rapporto Lombardia 2024 indicava l’essenzialità del contributo 
dell’innovazione a riguardo, documentandone anche alcuni risultati. Il 
Rapporto Lombardia 2025, proseguendo in questa traiettoria, si focaliz-
za sulla frontiera più dirompente e pervasiva dell’innovazione: l’avvento 
dell’intelligenza artificiale e, in particolare, quella generativa. È innegabile 
che, pur essendo l’origine dell’Intelligenza artificiale databile convenzio-
nalmente a 75 anni fa, quando Alan Turing pubblicò il suo celebre test1, 
passati anche quelli che sono stati definiti gli “inverni dell’intelligenza 
artificiale” (dagli anni ’70 fino ai primi Anni’90), è solo negli ultimissimi 
anni che essa ha vissuto e sta vivendo un’epoca di fortissima, imponente 
presenza. Non solo, questa tecnologia sta dispiegando il suo potenziale in 
termini di generatività e di pervasività in ogni ambito.

Non avrebbe senso in questa sede soffermarsi sui multiformi aspetti 
etici (dal design all’utilizzo), né sugli aspetti regolatori dell’Intelligenza 
artificiale. Si intende invece focalizzare l’attenzione sul contributo deci-
sivo che l’Intelligenza artificiale, in particolare quella generativa, può o 
potrebbe dare alla sostenibilità, da noi sempre intesa in modo unitario 
nelle sue declinazioni.

1 Alan M. Turing, Computing machinery and intelligence, in Mind, 59, pp. 433-460, 1950.
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L’Intelligenza Artificiale (IA) generativa possiede infatti un potenziale 
estremamente significativo nel supportare il raggiungimento degli Obietti-
vi di Sviluppo Sostenibile (SDG) dell’Agenda ONU 2030, anche oltre quanto 
indicato nei capitoli del Rapporto. Si pensi, ad esempio, alla possibilità 
di condurre analisi predittive per identificare aree e comunità a rischio 
povertà, di contribuire a strutturare politiche di precisione in relazione 
ai diversi bisogni, di ottimizzare gli interventi di supporto sociale (Goal 
1). Nell’ambito agricolo, essa può ottimizzare le rese agricole mediante 
analisi dei dati, effettuare previsioni climatiche per la pianificazione agri-
cola, contribuire al risparmio idrico e alla minimizzazione degli impatti 
ambientali (Goal 2). Sul fronte della salute e del benessere, l’IA generativa 
può rendere possibili sistemi di prevenzione e sistemi di allerta precoci, 
diagnosi mediche più precise, lo sviluppo accelerato di nuovi farmaci, la 
personalizzazione dei trattamenti medici, l’avanzamento della telemedi-
cina e dell’assistenza sanitaria remota (Goal3). Nell’ambito dell’istruzione, 
i possibili contributi possono riguardare la personalizzazione dell’appren-
dimento, il garantire il tutoraggio personalizzato, il supporto all’acces-
sibilità per studenti con disabilità (Goal 4). In relazione alla parità l’IA, 
può, ad esempio, contribuire al rilevamento di bias di genere nei sistemi 
(Goal 5). Sul fronte dell’acqua (Goal 6), può consentire il monitoraggio in 
tempo reale della qualità dell’acqua così come la programmazione degli 
interventi infrastrutturali. Per il Goal 8, con riferimento al lavoro digni-
toso e alla crescita economica, sono molteplici i fronti promettenti: dal 
matching più efficiente tra domanda e offerta di lavoro alla formazione 
professionale personalizzata, dalle analisi predittive del mercato del lavoro 
al miglioramento della produttività aziendale, dall’identificazione di nuove 
opportunità economiche al supporto alle micro, piccole e medie impre-
se mediante strumenti di analisi e ottimizzazione. La stessa valutazione 
può essere fatta per il Goal 9, in termini di accelerazione dei processi di 
ricerca e sviluppo – di prodotto, di processo e di organizzazione – e di 
manutenzione predittiva delle infrastrutture. Ai fini della riduzione delle 
disuguaglianze (Goal 10), l’Intelligenza artificiale può supportare l’analisi, 
ad esempio l’identificazione di disparità economiche e sociali, e consentire 
l’avvento di politiche di precisione, ovvero più mirate ed eque. Anche sul 
piano delle città e delle comunità sostenibili sono realisticamente raggiun-
gibili importanti risultati: la pianificazione urbana intelligente, l’ottimiz-
zazione dei trasporti pubblici o il miglioramento della sicurezza pubblica 
(Goal 11). Ancora, per il Goal 12, sono all’orizzonte prossimo strumenti per 
l’ottimizzazione delle catene di approvvigionamento, la riduzione degli 
sprechi industriali, il supporto all’economia circolare, l’analisi del ciclo di 
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vita dei prodotti, il design di prodotti più sostenibili e il supporto a modelli 
di consumo più consapevoli. Passando al tema centrale della lotta contro 
il cambiamento climatico (Goal 13) sono in atto progetti che consentano 
modelli climatici avanzati, l’ottimizzazione delle strategie di riduzione 
delle emissioni e la previsione di eventi meteorologici estremi. Anche per 
la protezione degli ecosistemi terrestri (Goal 15) si potrebbero registrare a 
breve forti miglioramenti sia in rapporto al tracciamento di cambiamenti 
negli ecosistemi, identificando anche le aree a rischio, sia in rapporto al 
ripristino degli habitat degradati. L’IA generativa può supportare anche 
l’Identificazione della corruzione, velocizzare la giustizia civile, suggerire 
compromessi possibili per la mediazione in situazioni di conflitto (Goal 
16). Infine, essa può rafforzare le collaborazioni locali multi-stakeholder, 
può integrare e analizzare dati provenienti da fonti disparate per informare 
politiche mirate di sviluppo sostenibile e ottimizzare gli aiuti, in un’ottica 
di allocazione efficiente delle risorse (Goal 17).

Nei capitoli del Rapporto 2025 vengono indicati anche esempi, sep-
pur non esaustivi, di applicazione dell’IA nelle politiche regionali. Non 
va dimenticato, in proposito, il progetto avviato nel 2024 in relazione al 
Gemello digitale (Digital Twin), con il quale la Regione ha inteso avviare 
l’adozione di nuove modalità di analisi dei dati e di elaborazione di scenari 
previsionali, avvalendosi di tale strumento innovativo al fine di disporre 
di un supporto decisionale avanzato per la definizione delle proprie politi-
che, valorizzando le migliori competenze e tecnologie disponibili. I primi 
ambiti di modellizzazione stanno riguardando la sostenibilità integrale del 
sistema turistico lombardo e il contesto socio-sanitario regionale, al fine 
di verificare la resilienza del sistema e valutare l’impatto delle politiche di 
sostegno rivolte ai cittadini e alle famiglie e la qualità dell’aria nel bacino 
padano, con particolare attenzione alle aree critiche.

Sono questi solo alcuni esempi di una frontiera che si avvicina a velo-
cità esponenziale. Vi sono anche diverse importanti sfide da considerare 
in relazione all’Intelligenza artificiale. In primis, è indispensabile non 
dimenticare mai che l’IA generativa non è la “pietra filosofale” che trasfor-
ma tutto in oro: essa non sostituisce l’azione umana, ma può essere uno 
strumento potente per accelerare il raggiungimento di questi obiettivi. 
Quanto più uno strumento nelle nostre mani è potente, tanto più sono 
richieste responsabilità ed etica, non solo nell’utilizzo, ma anche e prima 
nel design. Non solo, ovviamente, in relazione al rispetto dei diritti indi-
viduali, come la privacy, ma anche per quanto riguarda l’elevato consumo 
di risorse energetiche. In secondo luogo, sono necessarie politiche per 
l’Intelligenza artificiale anche in relazione agli stessi SDG’s dell’Agenda 
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ONU 2030, in particolare quelli che impattano sulla sostenibilità economica 
e sociale. Economia e società sono infatti fenomeni risultanti dall’azione 
umana e non aggregati matematico-meccanici. Sono dunque prioritarie 
politiche di formazione continua per adattarsi ai cambiamenti tecnologici 
e di gestione degli impatti occupazionali della trasformazione digitale, 
senza catastrofismi infondati, ma anzi nella consapevolezza, che (almeno 
in Europa, in Italia e in Lombardia), l’intelligenza artificiale può sostituire 
settori o aspetti lavorativi che non saranno nel medio tempo coperti dal 
capitale umano in ragione delle previsioni demografiche, troppo spesso 
sottovalutate. Infine, è necessario garantire una governance responsabile 
dell’IA, per non aumentare i divari e la dipendenza sia all’interno delle 
singole società sia tra Paesi.

In conclusione, l’IA generativa presenta quindi significative opportu-
nità per accelerare il raggiungimento degli obiettivi di sostenibilità, ma 
richiede essa stessa una implementazione attenta alle dimensioni etiche, 
di equità e sostenibilità.

Fulvio Matone 
Direttore Generale PoliS-Lombardia

Raffaello Vignali 
Direttore Scientifico PoliS-Lombardia
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Goal 1
PORRE FINE AD OGNI 
FORMA DI POVERTÀ  
NEL MONDO

Sara Maiorino, Alessandra Michelangeli,  
Immanuel Satya Pakerti, Riccardo Scardino





1.1 Introduzione

Il Goal 1 dell’Agenda 2030 mira all’eliminazione di ogni forma di povertà 
nel mondo. Negli ultimi anni, la povertà viene sempre più spesso in-
tesa come un fenomeno multidimensionale, che non si esaurisce nella 
sola mancanza di reddito o di risorse economiche. In questo contesto, 
concetti come la povertà educativa e la povertà sanitaria, pur essendo 
frequentemente correlati alla povertà economica, rappresentano di-
mensioni autonome e complementari, la cui rilevanza è cresciuta nei 
dibattiti sul tema.

La povertà educativa, in particolare, è oggetto di crescente attenzione 
anche nei Paesi più sviluppati, dove si discute ampiamente sulle modalità 
più efficaci per misurarla. Gli indicatori della statistica ufficiale, pur es-
sendo strumenti preziosi per delineare un quadro generale, non sempre 
riescono a cogliere pienamente il livello effettivo di competenze acquisite 
dagli studenti.

Nel contesto italiano, è particolarmente attuale anche il tema dei la-
voratori poveri (noti anche con il termine inglese working poor): persone 
occupate formalmente e regolarmente retribuite, ma che percepiscono 
salari insufficienti a sostenere un tenore di vita dignitoso. In questi casi, 
il lavoro stesso non rappresenta una garanzia contro la povertà.

Anche quando ci si concentra sulla povertà economica in senso stretto, 
emergono divergenze significative nelle modalità di misurazione. Alcuni 
indicatori si basano sul reddito nominale, mentre altri si focalizzano sulla 
reale capacità di acquisto dei beni e servizi essenziali. Negli ultimi anni, 
queste due misure tendono sempre più a divergere, complice l’aumento 
dell’inflazione che ha eroso il potere d’acquisto di molte famiglie.

La povertà si configura dunque come un fenomeno complesso, tanto 
nelle sue manifestazioni quanto nella sua misurazione. Riconoscerne e 
affrontarne la multidimensionalità è fondamentale per analizzarla in modo 
efficace e promuovere politiche realmente inclusive e sostenibili.

1.2 Il contesto

Secondo gli ultimi dati disponibili dalla statistica ufficiale (Istat, 2025), le 
stime del reddito netto delle famiglie residenti in Italia si attestavano nel 
2023 a 37.511 euro. Tale cifra risulta in crescita del +4,2% rispetto ai 35.995 
euro dell’anno precedente. Questo andamento apparentemente positivo, 
tuttavia, se osservato alla luce dell’andamento dell’inflazione (+5,9%), non 
è risultato sufficiente a controbilanciare l’incremento nel costo della vita: 
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in termini reali il reddito delle famiglie risulta infatti in calo del -1,6%. 
Dato che la distribuzione del reddito non è uniforme nella popolazione, 
può essere utile anche menzionare il valore mediano del reddito, pari 
in Italia nel 2023 a 30.039 euro. In Lombardia, sia il valore del reddito 
medio che quello del reddito mediano sono superiori rispetto ai valori 
registrati a livello nazionale, evidenziando una situazione complessiva-
mente più positiva: il reddito medio è infatti pari a 43.824 euro, mentre 
quello mediano a 33.336 euro. Tali valori, come anche gli indicatori di 
povertà che saranno analizzati di seguito, non variano unicamente a li-
vello territoriale, ma anche in base alla tipologia familiare considerata: 
caratteristiche particolarmente rilevanti sono la cittadinanza e l’età del 
principale percettore di reddito all’interno del nucleo familiare, come 
anche la presenza o meno di figli.

Gli indicatori maggiormente utilizzati dalla statistica ufficiale per una 
fotografia del contesto sui redditi e le condizioni di vita delle famiglie 
sono quelli relativi alla strategia Europa 2030: si tratta dell’indicatore 
di rischio di povertà ed esclusione sociale (in inglese AROPE, At risk 
of poverty or social exclusion), che prende in considerazione la somma 
delle persone che si trovano a rischio di povertà, in grave deprivazione 
materiale e sociale o a bassa intensità lavorativa1. Tale indicatore per-
mette anche un confronto del livello di povertà nel corso degli anni, e 
fra Italia e Lombardia. In Lombardia la percentuale di persone a rischio 
di povertà ed esclusione sociale è rimasta costantemente al di sotto di 
quella registrata a livello italiano.

La Figura 1.1, in particolare, evidenzia come rispetto al valore raggiunto 
nel 2023 (12,7%), che appariva come il più basso della serie storica consi-
derata, la percentuale sia nuovamente cresciuta, attestandosi al 14,1% nel 
2024. Tale percentuale si è parallelamente alzata anche a livello italiano, 
anche se con una variazione inferiore e pari a +0,3 punti percentuali.

1 Per dettagli sulla costruzione dell’indicatore, consultare le definizioni disponibili 
sul sito di Eurostat, all’indirizzo https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.
php?title=Glossary:At_risk_of_poverty_or_social_exclusion_(AROPE).
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Figura 1.1 - Rischio di povertà ed esclusione sociale. Lombardia e Italia. Anni 2015-2024
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Figure 1.2 - Rischio di povertà, bassa intensità lavorativa e grave deprivazione materiale e sociale. 
Lombardia e Italia.
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Fonte: elaborazione su dati Istat.

Per avere un quadro più completo, risulta utile considerare anche l’anda-
mento degli indicatori sulla base dei quali il rischio di povertà ed esclu-
sione sociale è costruito, in un confronto fra il livello regionale e quello 
nazionale per gli ultimi tre anni. Il rischio di povertà è rimasto stabile a 
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livello italiano, mentre è incrementato di 0,9 punti percentuali in Lom-
bardia, raggiungendo l’11,5%, rimanendo comunque al di sotto del valore 
registrato a livello nazionale. L’incremento maggiore a livello regionale fra 
i tre indicatori si è registrato in quello di bassa intensità lavorativa, che è 
aumentato di 1 punto percentuale, attestandosi al 3,9%. Tale incremento è 
risultato invece minore a livello italiano. Risulta in controtendenza rispetto 
agli altri due l’indicatore di grave deprivazione materiale e sociale, che 
passa dal 2,4% del 2023 all’1,8% del 2024. Sembra dunque che la povertà 
misurata da questi indicatori basati sul reddito sia nel complesso lieve-
mente in aumento rispetto all’annualità precedente.

Un ulteriore indicatore utilizzato dall’Istat al fine della misura della 
povertà in Italia è la povertà assoluta2. L’indicatore è basato sul costo dei 
beni e servizi acquistati dalle famiglie e la soglia di povertà assoluta varia 
a livello territoriale sulla base della regione di residenza, della tipologia di 
comune (area metropolitana, grande o piccolo comune) e del numero di 
persone appartenenti al nucleo familiare. Gli ultimi dati disponibili sono 
quelli per il 2023 (un anno prima, dunque, dell’indicatore calcolato sul 
reddito). Secondo l’ultimo rapporto Istat sulla situazione del Paese (2025), 
a livello italiano l’andamento della povertà assoluta si diversifica molto 
sulla base delle diverse tipologie familiari considerate. Infatti, mentre 
sul totale della popolazione l’incidenza della povertà assoluta si attesta 
all’8,4%, questa percentuale sale per alcune tipologie familiari: si tratta 
delle famiglie con minori (12,4%), e delle famiglie giovani (10%). Se si 
considerano le famiglie giovani con almeno un figlio minore l’incidenza 
arriva al 15,2%. La posizione delle fasce più giovani della popolazione ri-
sulta particolarmente svantaggiata anche se si osservano i loro consumi: 
il 38,4% del bilancio delle famiglie composte esclusivamente da giovani 
è destinato ai bisogni primari. Particolarmente esposte anche le famiglie 
composte esclusivamente da cittadini stranieri, fra le quali l’incidenza 
della povertà assoluta raggiunge il 35,1%.

Focalizzandosi sulla Lombardia, le tabelle 1.1 e 1.2 offrono un confron-
to tra 2022 e 2023 in merito ai valori di povertà assoluta per la Lombardia e 
per l’Italia, sulla base di alcune delle caratteristiche del nucleo familiare. 
Nel 2023 l’8,6% delle famiglie lombarde si trova in condizioni di povertà 

2 L’Istat definisce in povertà assoluta una famiglia con una spesa per consumi inferiore 
o uguale al valore monetario di un paniere di beni e servizi considerati essenziali per evi-
tare gravi forme di esclusione sociale. Il valore monetario del paniere di povertà assoluta 
viene annualmente rivalutato alla luce della dinamica dei prezzi e confrontato con i livelli 
di spesa per consumi delle famiglie (Istat, 2023).
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assoluta. Tale percentuale è in aumento rispetto al 7,5% dell’anno prece-
dente e supera il valore italiano (8,4%). Tale stato di cose potrebbe forse 
sorprendere, a maggior ragione se si considerano le percentuali relative 
all’indicatore di rischio di povertà ed esclusione sociale (che, ricordiamo, 
risulta superiore in Italia rispetto alla Lombardia, per tutte le annualità 
considerate); una delle cause del divario nel livello di povertà assoluta 
potrebbe essere il costo della vita particolarmente elevato nella regione. 
Tuttavia, l’incremento della povertà assoluta non è stato omogeneo, ma 
è variato in base alla tipologia familiare: particolarmente svantaggiate 
risultano le famiglie con persona di riferimento straniera, fra le quali l’inci-
denza della povertà assoluta è cresciuto di 5,7 punti percentuali rispetto al 
2022 (fra le famiglie con persona di riferimento italiana, l’aumento è stato 
di “soli” 0,4 punti percentuali). La povertà fra gli stranieri appare partico-
larmente elevata anche in comparazione con il valore italiano (33,7%). Si 
registra un incremento anche fra le famiglie che vivono in affitto (22,4% nel 
2023 rispetto al 20,4% del 2022). In controtendenza le famiglie che vivono 
in abitazioni di proprietà, fra le quali l’incidenza è scesa dal 4,3% al 4,1%.

L’incidenza della povertà assoluta in Lombardia aumenta inoltre in 
relazione all’ampiezza familiare (Tabella 1.2) oltre tre componenti: in par-
ticolare, il valore delle famiglie monocomponenti è in linea con quello 
complessivo (8,7%), mentre l’incidenza per le famiglie composte da due 
persone è inferiore a quella generale (5,7%). Tuttavia, la percentuale di 
famiglie in povertà aumenta a partire dai quattro componenti in su: 10% 
per le famiglie composte da almeno quattro persone, fino a raggiungere 
il 29,9% fra le famiglie con sei o più componenti.

Tabella 1.1 - Incidenza della povertà assoluta per caratteristiche familiari. Lombardia e Italia.  
Anni 2022 e 2023

Lombardia Italia

2022 2023 2022 2023

Persona di riferimento con cittadinanza italiana 5,3% 5,7% 6,5% 6,5%

Persona di riferimento con cittadinanza straniera 33,0% 38,7% 32,6% 33,7%

Abitazione in affitto 20,4% 22,4% 21,2% 19,1%

Abitazione di proprietà 4,3% 4,1% 4,8% 4,8%

Totale 7,5% 8,6% 8,3% 8,4%

Fonte: elaborazioni su dati Istat.
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Tabella 1.2 - Incidenza della povertà assoluta per ampiezza del nucleo familiare.  
Lombardia e Italia. Anno 2023

Ampiezza familiare Lombardia Italia

1 persone 8,7% 7,7%

2 persone 5,7% 6,1%

3 persone 8,0% 8,2%

4 persone 10,0% 11,9%

5 persone 20,0% 18,7%

6+ persone 29,9% 26,2%

Fonte: elaborazione su dati Istat.

Stando ai dati fino a qui analizzati, che si focalizzano prevalentemente sul 
livello regionale e, in parte, italiano, nel complesso la povertà in Lombardia 
negli ultimi due anni è leggermente cresciuta: l’aumento della percentuale 
di persone in povertà è stato tuttavia guidato soprattutto dall’incremento 
dei prezzi, che ha eroso i redditi nominali delle famiglie. Se consideriamo 
l’indicatore di povertà basato sui redditi, infatti, esso nel 2023 aveva subito 
un decremento, per poi tornare a crescere leggermente nel corso del 2024. 
Inoltre, l’aumento della povertà non è stato omogeneo per le diverse cate-
gorie familiari. Secondo i dati del 2023 i nuclei familiari maggiormente in 
difficoltà nel permettersi un paniere minimo di consumi sono stati quelli 
composti unicamente da stranieri, quelli con componenti residenti in abi-
tazioni in affitto e quelli composti da un numero superiore a tre persone. 
Inoltre, a livello nazionale, viene evidenziata una difficoltà nelle famiglie di 
anziani soli e di quelle composte unicamente da componenti giovani, che 
devono dedicare una consistente parte del loro reddito ai cosiddetti bisogni 
primari (spese per abitazione, inclusi gli interventi di ristrutturazione, ac-
qua, elettricità, gas e altri combustibili, mobili, articoli e servizi per la casa).

I dati del Ministero dell’Economia e delle Finanze consentono di analizza-
re la distribuzione della percentuale di contribuenti che dichiarano un reddito 
annuo inferiore a 10.000 euro, rispetto al totale dei contribuenti. Questo rap-
porto corrisponde a una misura della diffusione della povertà, esprimendo 
quanto è presente il fenomeno in termini relativi. La Figura 1.3 mostra come 
questa percentuale sia distribuita tra i comuni della Lombardia negli ultimi 
tre anni. Le tre curve hanno una forma a campana con una coda lunga verso 
destra. Questo significa che la grande maggioranza dei comuni (oltre il 90%) 
ha una quota di contribuenti a basso reddito compresa tra il 15 e il 30%, 
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mentre meno dell’1% dei comuni supera il 50%. Osservando l’evoluzione nel 
tempo, si nota che il picco delle curve si è spostato a sinistra, indicando che un 
numero crescente di comuni presenta percentuali più basse di contribuenti 
con redditi molto bassi. In altre parole, la povertà misurata da questo indica-
tore si sta riducendo anche se si riscontrano ancora delle situazioni critiche, 
che vengono analizzate con l’ausilio della mappa riportata nella Figura 1.4.

Figura 1.3 - Distribuzioni della misura dell’incidenza della povertà: quota dei percettori di reddito 
con reddito imponibile inferiore a 10.000 euro sul totale dei contribuenti. Comuni lombardi, 

dichiarazioni 2024, 2023, 2022 (valori%). Anni di imposta 2021, 2022, 2023

Fonte: elaborazione su dati MEF.

La rappresentazione cartografica riportata in Figura 1.4 consente di vi-
sualizzare l’incidenza della povertà a livello comunale in Lombardia. La 
mappa evidenzia le differenze territoriali nella diffusione dei contribuenti 
con redditi annui inferiori a 10.000 euro, offrendo una lettura spaziale 
del fenomeno. In linea con quanto già osservato negli anni precedenti, i 
comuni con una maggiore incidenza di povertà si concentrano nelle aree 
settentrionali della regione, in particolare nelle zone montane e nell’Ol-
trepò pavese, dove fattori strutturali e demografici contribuiscono a una 
più alta vulnerabilità economica. Le province che presentano le quote 
più elevate di contribuenti a basso reddito sono Como (24,7%), Sondrio 
(24,6%) e Varese (22,7%), a conferma di una tendenza consolidata nelle 
aree periferiche e montane. Al contrario, la povertà risulta meno diffusa 
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nelle province di Milano (16,2%) e di Monza-Brianza (16,5%), dove i livelli 
di reddito sono generalmente più elevati.

Figura 1.4 - Misura dell’incidenza della povertà: quota dei percettori di reddito  
con reddito imponibile inferiore a 10.000 euro sul totale dei contribuenti.  
Comuni lombardi, dichiarazione 2024 (valori%). Anni di imposta 2023

Fonte: elaborazione su dati MEF.

1.2.1 La povertà educativa

La “povertà educativa” viene definita come “la privazione da parte dei 
bambini, delle bambine e degli/delle adolescenti della possibilità di ap-
prendere, sperimentare, sviluppare e far fiorire liberamente capacità, 
talenti e aspirazioni” (Save the Children, 2022). La povertà educativa è 
strettamente connessa alla povertà economica e il concetto che si colloca 
alle sue basi è quello della disuguaglianza di opportunità. È un fenomeno 
complesso, in cui le difficoltà economiche e quelle legate all’istruzione si 
influenzano reciprocamente, generando non solo limitate possibilità di 
accesso allo studio, ma anche una più generale carenza di stimoli cultu-
rali, attività ricreative e sportive, e opportunità di utilizzo delle tecnolo-
gie digitali. Questa è la realtà di molti bambini e ragazzi che crescono in 
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ambienti socialmente svantaggiati, dove mancano gli stimoli e i sostegni 
necessari per favorire la loro crescita personale, lo sviluppo di competenze 
e l’esplorazione dei propri talenti e interessi. È risaputo, d’altronde, che le 
disuguaglianze nell’istruzione contribuiscono a perpetuare le differenze 
sociali: un elevato livello di istruzione aumenta infatti le possibilità di ot-
tenere un impiego migliore e di costruire un percorso professionale più 
soddisfacente, anche all’interno di ruoli simili (Invalsi, 2025).

La composizione del nucleo familiare e l’occupazione dei genitori sono 
fattori che influiscono sulla condizione di povertà, come anche il livello di 
istruzione dei genitori, che molto spesso vincola negativamente l’accesso 
alle opportunità culturali e formative e i livelli di apprendimento raggiunti 
dai ragazzi, determinando una maggiore dispersione scolastica sia impli-
cita sia esplicita tra gli allievi svantaggiati. Nel capitolo 10 del precedente 
Rapporto Lombardia (2024), si osservava, grazie ai dati di una specifica 
rilevazione rivolta alla popolazione giovanile regionale, come coloro che 
avevano uno status socioeconomico basso tendevano anche ad avere livelli 
di istruzione raggiunti mediamente meno elevati.

Misurare la povertà educativa non è facile, in quanto è un fenomeno che 
comprende al suo interno una molteplicità di dimensioni quali la possibilità 
di istruirsi con strumenti e in strutture adeguate, ma anche di avere accesso 
a contenuti culturali che possano arricchire la formazione, sia digitali che 
non. Pertanto, in questa sede mostreremo più che altro i risultati dell’e-
sposizione a forme di carenza educativa. Per quantificare i raggiungimenti 
scolastici, saranno utilizzati i dati inerenti alla dispersione scolastica. Ci 
focalizzeremo, in particolare, sulla dispersione implicita. Per ulteriori ap-
profondimenti riguardo all’indicatore di dispersione esplicita, ossia la quota 
di giovani fra i 18 e i 24 anni usciti precocemente dal sistema di istruzione 
e formazione (in inglese ELET, Early leavers from Education and Training), 
si rimanda al capitolo 4, dedicato all’istruzione. La dispersione esplicita è 
diminuita in Lombardia negli ultimi anni, attestandosi nel 2024 al 7,7%, 
superando l’obiettivo europeo del 9% previsto dall’Agenda 2030. Nonostante 
questo segnale appaia nel complesso positivo, il quadro risulta più completo 
se si considera anche la dispersione scolastica implicita, misurata come la 
percentuale di alunni che non raggiunge un livello di competenza adeguato 
nei test Invalsi, nelle diverse materie. L’indicatore sulla dispersione implicita 
è stato progressivamente sempre più utilizzato negli ultimi anni negli studi 
sul tema, e alcuni dei dati mostrati risultano interessanti. In particolare, 
Openpolis (2023), analizzando le quote di studenti che non raggiungono 
livelli di competenza adeguati in alcune materie, approssimati dai risultati 
dei test Invalsi, traccia una relazione fra di essi e la percentuale di giovani 



30

che non studiano e non lavorano. Si osserva infatti a livello italiano che nelle 
province con i livelli di apprendimento più bassi si riscontrano anche le più 
alte percentuali di NEET, superiori al 35%: si tratta di località collocate nel 
Sud Italia e nelle isole. Questo suggerisce che i livelli di competenze così 
misurati possano avere una ripercussione sugli esiti lavorativi e formativi 
successivi ai percorsi di istruzione secondaria.

Analizzando i dati sulla percentuale di alunni che non raggiungono i 
livelli di competenza adeguata nelle diverse materie, emerge quanto segue.
	– Focalizzandosi sugli studenti lombardi delle classi terze della scuola se-
condaria di primo grado, ossia della terza media, si osserva, negli ultimi 
tre anni, un incremento nella quota di alunni che non raggiungono livelli 
di competenza adeguata in italiano. I valori registrati nel 2024 e nel 2025, 
in particolare, pari rispettivamente a 34,5 e 36,6, sono i più elevati della 
serie storica considerata e nell’ultimo anno superano anche la quota di 
alunni che non raggiunge un livello di competenze adeguate in matema-
tica. Quest’ultima percentuale rimane invece relativamente stabile nel 
periodo post pandemico, con un lieve incremento registrato nel 2025, che 
ha portato la quota a 35,9%. Il learning loss attribuito da alcune ricerche 
(Alderighi et al., 2023) alle chiusure contingenti alla pandemia di Covid-19 
sembra dunque, almeno per queste due materie, cristallizzarsi, e anzi 
accumularsi nel corso del tempo ampliando i divari rispetto ai valori regi-
strati nel 2018 e nel 2019 (anche se non è possibile stabilire una causalità 
diretta fra pandemia e perdita dell’apprendimento solo sulla base di questi 
dati). Migliora invece il livello di competenza in inglese, sia listening che 
reading, materie in cui la quota di alunni con un livello di competenze 
non adeguate è continuata a diminuire costantemente negli ultimi anni, 
attestandosi nel 2025 al 20% per il listening e al 12% per il reading.

	– Spostando l’attenzione sugli alunni delle classi quinte della scuola secon-
daria di secondo grado, ossia delle quinte superiori, si è osservato, per il 
2025, un incremento della quota di alunni che non raggiungono livelli di 
competenza adeguati in tutte le materie oggetto dei test: in italiano essa 
raggiunge il 37,8%, mentre in matematica il 38,4%. Le quote appaiono 
molto elevate e occorrerebbe una riflessione sulle potenziali cause sotto-
stanti a tali valori, specialmente in un momento come quello dell’ultimo 
anno di scuola secondaria superiore, anticamera della successiva scelta 
universitaria o dell’ingresso nel mondo del lavoro. Anche per quanto 
riguarda la percentuale di alunni che non raggiungono un livello di com-
petenze adeguate in inglese listening e reading, a seguito di un costante 
decremento verificatosi fino al 2024, le percentuali hanno ricominciato 
a salire, raggiungendo nel 2025 rispettivamente il 42,2% e il 35,6%.
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Figura 1.5 - Percentuale di alunni delle terze medie che non raggiungono un livello di competenza 
adeguato nei test INVALSI. Lombardia. Anni 2018-2025

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
Italiano 27,2 29,1 33,6 32,9 33,3 34,5 36,6
Matematica 29,4 30,3 36,6 34,7 35,4 35,2 35,9
Inglese listening 32 26,5 28,5 25,2 23,6 21,1 20
Inglese reading 16,2 14,2 16,3 14,4 13,1 12,6 12
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Fonte: elaborazione su dati INVALSI.

Figura 1.6 - Percentuale di alunni delle quinte superiori che non raggiungono un livello  
di competenza adeguato nei test INVALSI. Lombardia. Anni 2019-2025

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
Italiano 22,2 36,3 34,4 35,7 33,1 37,8
Matematica 24,3 36,6 34,4 32,6 35,6 38,4
Inglese listening 48,7 49,1 45,9 43 40,2 42,2
Inglese reading 31,9 38,3 35,6 33,6 31,3 35,6
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Fonte: elaborazione su dati INVALSI.



32

Nel complesso l’ultimo anno in cui sono stati somministrati i test si è dun-
que rivelato particolarmente negativo per la Lombardia, con percentuali 
di alunni che non raggiungono i livelli di competenze adeguati nelle varie 
materie che raggiungono, e in diversi casi superano, i valori registrati nelle 
annualità immediatamente successive alla pandemia. La povertà educa-
tiva, nelle sue diverse manifestazioni, si conferma dunque come un feno-
meno da tenere monitorato. Occorre inoltre riflettere sulla discrepanza 
nell’andamento delle tendenze degli indicatori di dispersione esplicita e 
implicita: una certa percentuale di alunni potrebbe infatti rimanere all’in-
terno del sistema educativo senza necessariamente acquisire le compe-
tenze necessarie per i percorsi di vita successivi. Misurare e targettizzare 
nel modo più appropriato la dispersione, sia esplicita che implicita, e la 
povertà educativa più in genere, con interventi e politiche adeguati, non 
è importante solo come obiettivo in sé, ma anche in un quadro più ampio 
che miri a combattere le disuguaglianze di opportunità che sono alla base 
dei divari nei successivi risultati sul mondo del lavoro e a contrastare la 
trasmissione intergenerazionale delle condizioni di vita, ancora molto 
persistente in un contesto come quello del nostro Paese.

1.2.2 I lavoratori poveri

I lavoratori poveri sono individui che, pur essendo occupati, vivono in 
condizioni di povertà. In genere, si considera povero chi non riesce a so-
stenere la spesa necessaria per acquisire beni e servizi essenziali per uno 
standard di vita accettabile. Questo criterio rispecchia la definizione di 
povertà assoluta definita dall’Istat e discussa anche nel contesto del pre-
sente capitolo.

La Commissione Europea ha incluso un indicatore di povertà lavorativa 
(in-work poverty) nel Portafoglio degli indicatori sociali dell’Unione Europea 
a partire dal 2015 (Commissione Europea, 2015). L’inserimento di questo 
indicatore ha rappresentato un riconoscimento formale del fatto che avere 
un lavoro non garantisce più automaticamente di uscire dalla povertà.

Secondo la definizione ufficiale della Commissione Europea e di Eu-
rostat, una persona è considerata in-work poverty se ha lavorato almeno 
7 mesi nell’anno di riferimento e se vive in una famiglia con un reddito 
disponibile equivalente (dopo i trasferimenti sociali) inferiore al 60% della 
mediana nazionale.

Eurostat misura l’evoluzione del fenomeno dei lavoratori poveri nei 
paesi dell’Unione Europea attraverso una variabile che corrisponde alla 
percentuale di persone occupate (dipendenti o lavoratori autonomi) che 
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hanno un reddito disponibile equivalente al di sotto della soglia di rischio di 
povertà, fissata al 60% della mediana nazionale dopo i trasferimenti sociali.

Secondo i dati Eurostat, rappresentati graficamente nella Figura sotto-
stante, la percentuale di lavoratori a rischio povertà in Italia negli ultimi 
10 anni, precisamente dal 2015 al 2024, è stata mediamente dell’11,34%, 
contro una media per i 27 paesi dell’Unione Europea del 9%. Il valore mas-
simo è stato registrato per l’Italia nel biennio 2017 e 2018 ed è stato pari 
al 12,2% (contro un valore medio per l’Unione Europea pari al 9,8% nel 
2016), mentre il valore minimo pari al 9,9% si è verificato nel 2023 contro 
un valore medio minimo per l’Unione Europea uguale all’8,2% nel 2024.

Figura 1.7 - Percentuale di lavoratori a rischio di povertà in Italia e nell’Unione Europea  
dal 2015 al 2024
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Fonte: elaborazione Polis Lombardia su Eurostat.

Il fenomeno è stato indagato recentemente in Italia da D’Aguanno et al. 
(2025) facendo riferimento a una diversa definizione di lavoratore pove-
ro ovvero low-wage employment. Questa seconda definizione riguarda un 
salario orario basso, indipendentemente dalla situazione familiare del 
lavoratore. Più precisamente, il salario orario viene considerato basso se 
risulta essere inferiore ai 2/3 del salario mediano nazionale.

Il presente paragrafo analizza il fenomeno dei lavoratori poveri fa-
cendo riferimento alla definizione di in-work poverty e usando come fonte 
informativa la base dati EU-SILC (European Union Statistics on Income 
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and Living Conditions) relativa all’anno 2023. Applicando la definizione 
di lavoratore povero, il 60% del reddito mediano risulta essere pari a 
14.336 euro. La Figura 1.8 illustra la distribuzione della percentuale di 
lavoratori poveri a livello regionale e include come riferimento anche 
la percentuale media nazionale. Complessivamente, la percentuale di 
lavoratori poveri in Italia risulta essere pari al 4,97% con ampie divergen-
ze territoriali. Si passa, infatti, dallo 0,29% in Valle d’Aosta e Umbria al 
14,99% in Sicilia. Tra le regioni settentrionali, la Lombardia rappresenta 
un caso rilevante: con una percentuale pari al 5,48% supera la media 
nazionale, insieme al Piemonte, dove si registra un valore ancora più 
elevato pari al 7,78%

Figura 1.8 - Percentuale di lavoratori poveri per regione in riferimento alla media nazionale.  
Anno 2023
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Fonte: elaborazione Polis Lombardia su dati Eu-Silc.

Alcune variabili contenute nella survey consentono di delineare il profi-
lo sociodemografico del lavoratore povero. Si tratta di un individuo con 
un’età media pari a 47 anni, a fronte dei 49 anni di età media registrati 
per l’insieme di coloro che risultano occupati. Il reddito equivalente per i 
lavoratori poveri si attesta in media a 10.232 euro annui, un valore signifi-
cativamente inferiore alla media di 23.524 euro riferita all’intero campione 
dei lavoratori, indipendentemente dal fatto che rientrino o meno nella 
categoria dei lavoratori poveri. Ricordiamo che il reddito equivalente è 
una variabile chiave per la definizione del lavoratore povero. Esso viene 
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calcolato dividendo il reddito familiare netto per un fattore di scala che 
tiene conto della composizione e della dimensione del nucleo familiare, al 
fine di rendere comparabili i redditi tra famiglie diverse. Questo metodo 
considera le differenti esigenze economiche di adulti e minori, nonché 
l’economia di scala derivanti dalla coabitazione.

Per quanto riguarda la variabile di genere, la Figura 1.9a mostra una 
distribuzione sostanzialmente equilibrata tra uomini e donne nel com-
plesso dei lavoratori occupati. Tuttavia, se ci si concentra specificata-
mente sui lavoratori poveri, come illustrato nel grafico 1.9b, emerge una 
marcata prevalenza maschile: gli uomini rappresentano infatti oltre il 
60% del totale.

Fgura 1.9 - Distribuzione dei lavoratori (a) e dei lavoratori poveri (b) in base al genere

Fonte: elaborazione Polis Lombardia su dati Eu-Silc. Anno 2023.

Analizzando la distribuzione dei lavoratori in base al livello di istruzione 
(Figura 1.10a) si osserva che la maggior parte di essi possiede un diplo-
ma di scuola secondaria superiore. Le percentuali più basse, invece, 
riguardano da un lato i lavoratori con un livello di istruzione limitato 
alla scuola primaria, e dall’altro coloro che hanno proseguito gli studi 
ottenendo almeno un ulteriore titolo oltre al diploma di scuola superio-
re, come ad esempio una laurea o un dottorato. Uno sguardo alla Figura 
1.10b, che considera esclusivamente i lavoratori poveri, rivela come le 
percentuali di questi due gruppi minoritari – ovvero i meno istruiti e i 
più istruiti – si riducano ulteriormente. Ne consegue un rafforzamento 
della prevalenza della categoria intermedia, composta da individui che 
hanno al massimo ottenuto un diploma di scuola secondaria superiore, 
la quale rappresenta la quota nettamente predominante tra i lavoratori 
in condizione di povertà.
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Figura 1.10 - Distribuzione dei lavoratori (a) e dei lavoratori poveri (b) in base al livello di istruzione

Fonte: elaborazione Polis Lombardia su dati Eu-Silc. Anno 2023.

1.3 Le politiche

Nel triennio più recente, la Regione Lombardia ha consolidato un ap-
proccio articolato e multilivello nel contrasto alla povertà, in linea con gli 
obiettivi fissati dal Goal 1 dell’Agenda 2030, rafforzando strumenti, risorse 
e reti territoriali in un’ottica integrata che punta a coniugare politiche so-
ciali, interventi strutturali, sostegni emergenziali e innovazione ammini-
strativa (Regione Lombardia, 2022). Il percorso regionale si è sviluppato 
attraverso un crescente investimento nella rete degli Ambiti territoriali, 
nella definizione di Piani di Attuazione locali per i Patti per l’Inclusione 
Sociale, nella sinergia tra amministrazioni locali, terzo settore, centri per 
l’impiego, ASST, agenzie formative e sistema scolastico, in modo da ga-
rantire interventi coordinati e centrati sulla persona (Regione Lombardia, 
2022). Il Piano regionale per i servizi di contrasto alla povertà, approvato 
con la Delibera di Giunta n. 6371 del 16 maggio 2022, ha rappresentato 
il perno delle recenti politiche regionali, prevedendo uno stanziamento 
complessivo superiore a 200 milioni di euro, di cui 177,9 milioni destinati 
a prestazioni sociali e interventi di accompagnamento all’inclusione, e 
4,5 milioni per l’emergenza grave emarginazione adulta e senza dimora 
(Regione Lombardia, 2022). Le misure hanno permesso di consolidare la 
rete di accesso territoriale, favorire l’attivazione dei nuclei familiari be-
neficiari del Reddito di cittadinanza e, in seguito, l’adeguamento al nuovo 
schema del Supporto per la Formazione e il Lavoro (Regione Lombardia, 
2022). In questo contesto, l’azione regionale si è contraddistinta anche per 
la promozione del diritto al cibo e il contrasto alla povertà alimentare: 
nel 2023 sono stati approvati e finanziati ventidue progetti specifici per il 
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recupero e la redistribuzione di eccedenze alimentari in favore delle fasce 
più deboli, valorizzando le filiere di solidarietà e le reti logistiche locali, 
in attuazione della legge regionale n. 34 del 2015. A questi si aggiungono 
campagne educative per ridurre lo spreco e programmi di sensibilizzazio-
ne sui temi del consumo consapevole e dell’accesso equo ai beni di prima 
necessità (Regione Lombardia, 2023).

Un ulteriore ambito d’azione è rappresentato dalle misure di inclusio-
ne sociale e sanitaria per persone fragili, migranti, giovani in situazione 
di vulnerabilità, persone senza fissa dimora e cittadini a rischio emargi-
nazione: nel 2023, la Regione ha sostenuto trentotto progetti territoriali 
per l’inclusione, rivolti complessivamente a 1.548 destinatari, e ha garan-
tito l’accesso a forme di tutela sanitaria e psicologica anche attraverso le 
unità mobili socio-sanitarie e i servizi di prossimità (Regione Lombardia, 
2023). È proseguito inoltre il sostegno alle persone sottoposte a trattamen-
ti oncologici, con 3.583 domande accolte per il rimborso di parrucche e 
protesi tricologiche; si tratta di un intervento significativo sotto il profilo 
simbolico, sanitario e sociale, orientato a salvaguardare il benessere e 
l’integrazione delle persone più vulnerabili (Regione Lombardia, 2023). 
In ambito abitativo, la Regione ha attivato linee di finanziamento dedi-
cate al sostegno all’affitto per famiglie fragili, genitori separati con figli 
a carico, e nuclei colpiti da sfratto o emergenza energetica; uno degli 
interventi più recenti è rappresentato dal bando pubblicato a inizio 2025, 
con una dotazione di 57,9 milioni di euro, destinati a Comuni e ALER 
per accompagnare i cittadini a basso reddito nella gestione delle spese 
abitative (CGIL Lombardia, 2024). Parallelamente, la Regione ha investito 
nell’integrazione dei cittadini stranieri attraverso i fondi FAMI, promuo-
vendo l’accesso all’istruzione, alla formazione linguistica, all’inserimento 
lavorativo e ai servizi pubblici, in stretta collaborazione con ANCI Lom-
bardia, CPIA, Prefetture e soggetti del terzo settore (ANCI Lombardia 
& Regione Lombardia, 2024). A livello di governance, l’Alleanza contro 
la povertà in Lombardia ha sollecitato una revisione delle linee guida 
regionali in materia di contrasto alla povertà, auspicando una maggiore 
coerenza tra assessorati, un superamento degli interventi frammentati e 
una definizione più netta del ruolo delle amministrazioni locali, in modo 
da favorire una reale intersettorialità delle politiche (CGIL Lombardia, 
2024). Lo stesso tema della capacità amministrativa è stato posto al cen-
tro del dibattito pubblico: secondo quanto riportato da CGIL Lombar-
dia, restano criticità legate alla carenza di personale sociale – meno di 
2.000 assistenti sociali su oltre 1.500 comuni – e alla mancata attivazione 
di equipe multidisciplinari in circa il 58% degli Ambiti territoriali, con 
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conseguente disomogeneità dei servizi e difficoltà nell’implementazione 
dei Patti per l’Inclusione Sociale (CGIL Lombardia, 2024). Sul piano del 
monitoraggio, il Rapporto Lombardia 2024 (PoliS-Lombardia, 2025), pre-
sentato a gennaio 2025 da PoliS-Lombardia, documenta un miglioramento 
degli indicatori chiave relativi al Goal 1: il rischio di povertà o esclusione 
sociale è sceso dal 14,8% al 12,7% in un anno, la deprivazione materiale 
grave è diminuita sensibilmente e la disoccupazione di lungo periodo 
è passata all’1,3%, tra i valori più bassi d’Italia. Tuttavia, si evidenziano 
ancora disparità persistenti nei nuclei monogenitoriali, dove il rischio po-
vertà supera il 16%, e tra le persone sole, che si attestano su valori vicini 
al 20% (PoliS-Lombardia, 2025). In questo contesto, la Regione si colloca 
tra i territori più virtuosi anche nel confronto europeo, raggiungendo 
un indice composito superiore a 100, ma restano aperte sfide strutturali 
legate al coordinamento tra le politiche di welfare, all’accessibilità dei 
servizi per le fasce più marginali e alla costruzione di percorsi persona-
lizzati realmente efficaci (PoliS-Lombardia, 2025). Le prospettive per il 
raggiungimento degli obiettivi al 2030 indicano la necessità di investire 
in modo più deciso nella qualificazione dell’offerta sociale territoriale, 
nel potenziamento delle strutture amministrative locali, nella diffusione 
di sistemi informativi integrati per il monitoraggio degli interventi, nella 
valutazione d’impatto delle politiche pubbliche attraverso metodologie 
ESG e nella promozione di buone pratiche europee in grado di rafforza-
re la capacità di presa in carico e accompagnamento (PoliS-Lombardia, 
2025). In conclusione, la Lombardia ha compiuto negli ultimi anni pro-
gressi significativi nella lotta alla povertà, mostrando una traiettoria di 
miglioramento chiara sia sul piano delle misure attuate che degli esiti 
osservati, ma dovrà consolidare tali risultati trasformando le iniziative 
in strumenti sistemici, strutturali e universalmente accessibili, in grado 
di affrontare non solo le emergenze.
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Goal 2
PORRE FINE ALLA 
FAME, RAGGIUNGERE 
LA SICUREZZA 
ALIMENTARE, 
MIGLIORARE LA 
NUTRIZIONE E 
PROMUOVERE 
UN’AGRICOLTURA 
SOSTENIBILE

Federico Rappelli, Paolo Sckokai





2.1 Introduzione

Nella rappresentazione sintetica degli obiettivi dell’Agenda 2030 delle Na-
zioni Unite, il Goal 2 è sempre simboleggiato dal suo obiettivo più iconico: 
quello di porre fine alla fame che ancora attanaglia quasi il 10% della popo-
lazione mondiale. Un obiettivo che è sempre più difficile da raggiungere, 
come testimoniano le più recenti stime dell’ONU sullo stato della sicurezza 
alimentare mondiale (FAO et al., 2025), secondo le quali nel 2024 la popo-
lazione sottonutrita, pur registrando un leggero miglioramento rispetto 
all’anno precedente, risulta pari a circa 673 milioni di persone. Il tema 
della fame è però soltanto uno dei tre filoni tematici che caratterizzano il 
Goal 2 dell’Agenda 2030, che è in realtà molto più articolato e comprende:
a.	 la sicurezza alimentare, intesa come disponibilità di cibo per soddisfare 

una domanda alimentare che cresce nel tempo per effetto della crescita 
della popolazione mondiale;

b.	 la qualità della dieta, in cui si enfatizza il ruolo della relazione tra ali-
mentazione e salute, in quanto tutti devono poter accedere ad una dieta 
equilibrata dal punto di vista nutrizionale;

c.	 la sostenibilità dell’agricoltura, che enfatizza invece il ruolo cruciale delle 
tecnologie di produzione agricola, che devono garantire il rispetto delle 
tre dimensioni della sostenibilità: quella economica, per garantire un 
reddito adeguato ai produttori agricoli; quella ambientale, per garantire 
la conservazione e la riproduzione delle risorse ambientali su cui si basa 
la produzione agricola (il sistema aria-acqua-suolo); quella sociale, che 
si riallaccia alle due tematiche precedenti (disponibilità quantitativa e 
qualitativa di alimenti per tutti).

Nel rapporto di quest’anno, l’analisi relativa al Goal 2 si concentra princi-
palmente sul terzo filone tematico appena presentato: in particolare, sul 
potenziale impatto dell’innovazione tecnologica, ovvero della digitalizza-
zione e delle applicazioni dell’Intelligenza Artificiale (IA) generativa, sulla 
sostenibilità della produzione agricola.

L’idea di fondo che sta alla base della nostra analisi è che un’applica-
zione generalizzata delle nuove tecnologie della cosiddetta “agricoltura di 
precisione”, integrata e potenziata dal contributo dell’IA, possa contribuire 
a migliorare sia la sostenibilità ambientale dell’agricoltura sia quella eco-
nomica, garantendo al tempo stesso un livello di produttività che consenta 
il raggiungimento dell’obiettivo fondamentale del Goal 2 – sconfiggere la 
fame – grazie a una produzione sufficiente di cibo e a una sua distribuzio-
ne più equa. Peraltro, la digitalizzazione è un fenomeno globale, che non 
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interessa soltanto l’agricoltura, ma l’intero sistema agro-alimentare inteso 
come complesso di attività che contribuiscono alla produzione e distri-
buzione di cibo (imprese che producono input per l’agricoltura, imprese 
agricole, imprese di trasformazione alimentare, imprese di distribuzione 
alimentare, imprese di ristorazione, imprese di servizi, ecc.). La sfida è 
quindi quella di rendere più sostenibile l’intero sistema, contribuendo, 
attraverso la digitalizzazione, a risolvere alcune delle criticità più forti, 
come ad esempio quelle delle perdite e degli sprechi lungo la filiera di 
produzione e consumo degli alimenti.

Il tema è tutt’altro che scontato e oggetto di forte dibattito. Se da un 
lato l’affermazione che le tecnologie digitali e l’IA possono migliorare la 
sostenibilità economica e ambientale dei sistemi agro-alimentari può sem-
brare scontata, in realtà il successo di una strategia di questo tipo sta nella 
diffusione di queste innovazioni su larga scala. Il primo problema riguarda 
quindi la capacità innovativa delle imprese, in particolare di quelle agrico-
le. È noto come la diffusione dell’agricoltura di precisione sia fortemente 
condizionata non solo dalla dimensione delle imprese (le piccole aziende 
sono tipicamente meno propense a introdurre queste innovazioni, che 
implicano investimenti iniziali molto consistenti), ma anche dalla pro-
pensione individuale degli imprenditori. Su quest’ultimo aspetto incido-
no fortemente fattori demografici come l’età degli imprenditori agricoli, 
mediamente più anziani rispetto a quelli di altri settori, e il loro livello di 
istruzione, che è invece mediamente più basso.

La sfida è ancora più ampia se ci si sposta nei Paesi in via di sviluppo. 
In uno dei suoi rapporti più recenti sullo stato dell’agricoltura e dell’ali-
mentazione a livello internazionale, la FAO (2022) ha analizzato i modelli 
più efficaci per l’adozione di innovazioni digitali nelle piccole imprese dei 
paesi più poveri, evidenziando come le barriere possano essere persino più 
forti: oltre infatti ai problemi legati alla dimensione e ai vincoli finanziari, 
nonché alla propensione all’innovazione degli imprenditori, incidono in 
misura significativa anche barriere strutturali come l’accesso all’elettricità 
e la qualità delle connessioni alla rete internet.

Il tema è ovviamente molto rilevante per il territorio lombardo, che da 
sempre si caratterizza per essere all’avanguardia nell’introduzione di inno-
vazioni tecnologiche in agricoltura. Le condizioni strutturali relative alle 
dimensioni delle imprese, nonché all’attitudine degli imprenditori verso l’in-
novazione, sono sicuramente migliori rispetto a quelle di altri territori. Questo 
non significa però che il livello di diffusione di queste innovazioni sia già 
soddisfacente, in quanto le barriere discusse in precedenza possono ancora 
giocare un ruolo importante, anche in un territorio come quello lombardo.
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Al di là di questi aspetti, che riguardano in modo specifico la sosteni-
bilità dell’agricoltura, il tema dell’innovazione tecnologica influenza in 
modo significativo anche le altre due dimensioni del Goal 2. Ad esempio, 
il tema della sicurezza alimentare, in particolare quello dell’accesso al cibo 
per le fasce più povere della popolazione, potrebbe beneficiare in misura 
significativa delle innovazioni digitali finalizzate a ridurre le perdite e gli 
sprechi lungo la filiera, contribuendo così a calmierare i prezzi dei generi 
alimentari, che, com’è noto, negli ultimi anni hanno inciso profondamen-
te sul potere d’acquisto e sull’accesso al cibo da parte delle famiglie, in 
particolare di quelle più povere. Gli effetti economici e sociali di questo 
fenomeno si sono esplicati soprattutto nel biennio 2023-’24, quando, anche 
in un territorio tendenzialmente “ricco” come la Lombardia, dove la quota 
di popolazione potenzialmente a rischio dal punto di vista della sicurezza 
alimentare è sicuramente più bassa che nel resto d’Italia, alcuni indicatori 
relativi alla povertà alimentare si sono mossi in senso negativo.

Il tema della qualità della dieta è anch’esso potenzialmente legato a 
quello dell’innovazione digitale. Tutta la letteratura relativa al cosiddetto 
nudging, il concetto secondo cui è possibile utilizzare metodi “gentili” per 
spingere i consumatori ad assumere atteggiamenti positivi per la loro salu-
te, attribuisce un ruolo fondamentale alle nuove tecnologie nell’educazione 
alimentare. Contando sulla diffusione degli smartphone come strumento 
per raggiungere capillarmente la popolazione, sono numerosissimi gli 
esperimenti di applicazioni informatiche che, se utilizzate in modo ade-
guato, possono aiutare le persone a migliorare la propria alimentazione.

Non potendo analizzare approfonditamente tutti questi temi per ragioni 
di spazio, in questo capitolo ci limiteremo ad approfondire il tema del ruolo 
della digitalizzazione e dell’IA generativa in agricoltura, focalizzandoci 
quindi solo sul settore primario.

2.2 Il contesto

2.2.1 Agricoltura sostenibile: il ruolo della digitalizzazione e dell’IA generativa1

Le più importanti applicazioni di IA generativa in agricoltura hanno a che 
fare con quelli che vengono comunemente definiti “strumenti di suppor-
to decisionale potenziati dall’IA” (identificati dall’acronimo inglese AI-
DMST – AI-enabled Decision-Making Support Tools). Operativi già da diversi 

1 Nella redazione di questa sezione, ci si è avvalsi di uno strumento di Open AI per 
riassumere la letteratura di interesse.
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anni e recentemente potenziati dall’IA generativa, tali strumenti rappre-
sentano un elemento cardine per la trasformazione digitale del settore 
agricolo. Il loro potenziale risiede nella capacità di migliorare radicalmente 
la qualità, la velocità e la sostenibilità delle decisioni che gli agricoltori 
prendono ogni giorno sul campo. Questi strumenti, integrando dati prove-
nienti da fonti diverse, competenze specialistiche e algoritmi di intelligenza 
artificiale, consentono di prendere decisioni in tempo reale in un’ampia 
gamma di situazioni, che vanno dalla pianificazione delle rotazioni delle 
colture alla gestione delle risorse idriche, dalla realizzazione delle pratiche 
colturali (irrigazione, fertilizzazione, trattamenti fitosanitari…) fino alla 
gestione della manodopera aziendale.

Le potenzialità di questi strumenti non sono però ancora diventate pie-
namente operative. Nonostante gli investimenti significativi, sia pubblici che 
privati, finalizzati allo sviluppo e al potenziamento di queste tecnologie, mol-
ti strumenti AI-DMST rimangono confinati a una fase di sperimentazione/
prototipo. La visibilità di mercato delle imprese produttrici è spesso limitata, 
in particolare per le piccole e medie imprese che hanno messo a punto le 
soluzioni più innovative. Questo “ultimo miglio”, ovvero la transizione dalla 
fase di prototipo all’implementazione su larga scala e all’uso concreto di tali 
tecnologie, si rivela un ostacolo particolarmente arduo da superare. Difficoltà 
legate all’utilizzabilità pratica, all’integrazione con i sistemi esistenti e alla 
dimostrazione di un chiaro e misurabile ritorno degli investimenti necessari 
per adottarle sono tra le principali cause di questo fenomeno.

In un report recente preparato per la Commissione Europea (Rauch 
et al., 2025), gli autori propongono una suddivisione degli AI-DMST in sei 
classi funzionali distinte. Tale classificazione aiuta a capire le potenzialità 
concrete di questi strumenti:
1.	 Strumenti Operativi: intervengono in tempo reale nelle operazioni agri-

cole, automatizzando azioni sul campo o in stalla, come i trattamenti 
fitosanitari mirati o l’alimentazione personalizzata del bestiame. Questi 
strumenti mirano a ottimizzare l’efficienza e a razionalizzare l’uso di 
risorse come acqua, fertilizzanti, prodotti fitosanitari, mangimi.

2.	 Strumenti Tattici: supportano la pianificazione a breve e medio termine, 
ad esempio programmando la raccolta in base alle previsioni meteoro-
logiche o ottimizzando i regimi alimentari per il bestiame. L’obiettivo 
è migliorare il controllo dei costi e la precisione della pianificazione.

3.	 Strumenti Strategici: aiutano a definire strategie a lungo termine, come 
la pianificazione della rotazione delle colture o la valutazione di inve-
stimenti aziendali a lungo termine. Questi strumenti tengono conto 
di fattori come la sostenibilità economica e la riduzione del rischio.



47

4.	 Strumenti Diagnostici: individuano precocemente problemi come ma-
lattie delle piante o stress idrico, consentendo interventi tempestivi 
per mantenere la produttività.

5.	 Strumenti di Consulenza: offrono orientamenti contestuali e personaliz-
zati, spesso basati su intelligenza artificiale generativa (GenAI), come 
chatbot che forniscono consigli su buone pratiche agricole o sull’op-
portunità di ottenere sussidi pubblici.

6.	 Strumenti Integrati: piattaforme all-in-one che combinano dati prove-
nienti da fonti diverse (Internet of Things, dati economico-finanziari, dati 
meteorologici, osservazioni in campo) per offrire una visione olistica 
della gestione aziendale.

Da questa pur sintetica rassegna si intuisce come gli AI-DMST possano 
generare impatti su molte dimensioni che caratterizzano l’attività agri-
cola: dall’efficienza operativa, che include l’automazione delle attività 
di routine e l’ottimizzazione dell’uso delle risorse, alla performance 
economica, che si traduce in un miglioramento della redditività e delle 
decisioni di investimento. Altre dimensioni importanti sono il migliora-
mento della sostenibilità ambientale, ad esempio attraverso l’uso otti-
male dei prodotti chimici, la resilienza e l’adattamento al cambiamento 
climatico, nonché la gestione del rischio – tutti elementi peculiari del 
settore agricolo.

Un aspetto cruciale evidenziato dal rapporto è la difficoltà nel mettere 
a punto strumenti AI-DMST in grado di funzionare in modo affidabile ed 
efficace a fronte delle condizioni imprevedibili che caratterizzano il pro-
cesso di produzione agricola, vista la sua dipendenza da fattori biologici 
e climatici molto impattanti. Questo richiede agli sviluppatori di creare 
soluzioni in grado di adattarsi a contesti diversi, il che rende la generaliz-
zazione e la scalabilità particolarmente difficili.

L’ambiente normativo e politico gioca poi un ruolo determinante nel 
plasmare l’evoluzione degli AI-DMST. Da un lato gli strumenti legislativi 
europei come l’AI Act, il Data Act e il Data Governance Act definiscono le 
regole per l’accesso ai dati, lo sviluppo dei modelli AI e la costruzione delle 
infrastrutture digitali. Allo stesso tempo, la Politica Agricola Comune (PAC), 
e in particolare il secondo pilastro della PAC, offre già oggi tutta una serie 
di strumenti che incentivano l’adozione di pratiche agricole sostenibili, 
tra le quali è possibile annoverare anche gli AI-DMST.

Purtroppo, affinché questa prospettiva possa diventare un fenomeno 
di larga scala, è necessario superare alcune barriere significative (Dibbern 
et al., 2025). La più importante è sicuramente quella della gestione dei dati 
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e della compatibilità coi sistemi esistenti. Gli AI-DMST si basano su un 
panorama ampio ed eterogeneo di fonti di dati:
a.	 dati dei sensori provenienti da campi e allevamenti (ad esempio, umi-

dità del suolo, temperatura, resa, indicatori di salute degli animali);
b.	 dati storici di gestione dell’azienda agricola, riguardanti ad esempio 

l’uso degli input e la rotazione delle colture;
c.	 dati di telerilevamento, tra cui immagini satellitari e monitoraggio dello 

sviluppo vegetativo basato su droni;
d.	 previsioni meteorologiche e modelli climatici, spesso combinati con 

informazioni derivanti da sensori locali;
e.	 dati di mercato e logistici, che riguardano i prezzi degli input e degli 

output, i costi dell’energia e dei trasporti, l’andamento della domanda 
e le dinamiche della supply chain.

La varietà e la complessità dei dati rendono quindi indispensabile l’in-
tegrazione con i sistemi esistenti che gli agricoltori sono già abituati ad 
utilizzare, come ad esempio i Farm Management Information Systems 
(FMIS). Inoltre, è assolutamente necessario un funzionamento ottimale 
delle reti e delle connessioni, anche in condizioni logisticamente difficili, 
come ad esempio nelle aziende di collina e montagna (ScienceDirect, 2025).

Queste considerazioni aprono scenari molto rilevanti per le politiche 
agro-alimentari, in particolare per un territorio come quello lombardo, 
da sempre all’avanguardia nell’innovazione tecnologica in agricoltura: la 
Regione Lombardia può sicuramente giocare un ruolo da protagonista in 
questo ambito. Per questa ragione, il paragrafo conclusivo di questo capi-
tolo proverà a trarre alcune indicazioni in questo senso, anche alla luce 
dell’andamento degli indicatori discussi nel prossimo paragrafo, da cui 
emergono le peculiarità del sistema agro-alimentare lombardo.

2.2.2 Agricoltura sostenibile e sicurezza alimentare in Lombardia

La prima dimensione di sostenibilità dei sistemi agro-alimentari è senza 
dubbio quella relativa alla sicurezza alimentare. Se, come per l’Italia e 
per il resto dell’UE, in Lombardia la disponibilità quantitativa di alimenti 
non è in discussione, si tratta di capire se esistono problemi di accesso al 
cibo per le fasce più povere della popolazione. Sebbene a questo propo-
sito i dati regionali Istat non siano più stati aggiornati, il dato relativo alla 
circoscrizione Nord-Ovest, dove la Lombardia contribuisce per quasi due 
terzi della popolazione, evidenzia come le famiglie che non possono per-
mettersi di mangiare carne o pesce ogni due giorni siano, nel 2024, l’11,1% 
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del totale, un dato addirittura doppio rispetto al 2023. Questo balzo così 
repentino è senza dubbio il risultato della drastica riduzione del potere 
d’acquisto delle famiglie generato dalle dinamiche inflattive degli ultimi 
due anni; il fenomeno della povertà alimentare ha perciò conosciuto un 
significativo incremento anche in un territorio tendenzialmente “ricco” 
come la Lombardia.

Rispetto invece alla qualità della dieta e dell’alimentazione, i dati relativi 
alla Lombardia ci restituiscono un quadro in chiaroscuro. Innanzitutto, in 
termini di composizione della dieta (Tabella 2.1), la situazione regionale 
vede un calo delle famiglie che consumano sia pesce (da oltre il 60% nel 
2021 a meno del 56% nel 2024) che carni bovine (dal 61% al 59% nello 
stesso periodo); se tuttavia in quest’ultimo caso si tratta di un trend di 
lungo periodo che riflette una tendenza generale dei consumi, il dato del 
pesce rappresenta invece un’inversione di tendenza, dopo che, per alcu-
ni anni, si era registrata una crescita delle diffusione di questi consumi. 
Anche nel caso dell’ortofrutta si registra un leggero calo (78% nel 2024, 
contro l’81% del 2020), che è però parte di una tendenza di lungo periodo 
risalente almeno al 2010. Questa riduzione delle famiglie che consumano 
ortofrutta è sicuramente un segnale preoccupante, visto il legame positivo 
tra questi consumi e la salute umana. I dati del 2024 confermano quindi 
l’impatto negativo dell’inflazione alimentare menzionato in precedenza: i 
consumi dei prodotti a più alto valore nutritivo, il cui prezzo per caloria è 
però nettamente più alto rispetto ad altre categorie di alimenti, subiscono 
una significativa battuta d’arresto, specialmente tra le famiglie più povere.

Tabella 2.1 - Famiglie che consumano regolarmente alcuni prodotti alimentari  
(% sul totale) - Lombardia e Italia (2010-2024)

2010 2015 2020 2021 2022 2023 2024

Pesce (a) Italia 59.2 59.6 60.6 64.2 62.3 60.3 59.3

Lombardia 55.8 57.0 57.7 61.2 59.9 57.5 55.7

Carni bovine (a) Italia 70.7 64.1 60.9 61.3 61.6 61.2 59.2

Lombardia 69.3 61.1 57.2 58.9 59.2 57.9 57.0

Frutta e ortaggi (b) Italia 84.2 84.4 81.3 79.4 79.6 78.5 78.7

Lombardia 83.1 84.0 81.8 78.4 76.9 78.0 77.7

Fonte: elaborazioni su dati Istat. 
(a) Almeno qualche volta a settimana; 

(b) Almeno una volta al giorno.
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Un altro segnale in chiaroscuro relativo alla qualità della dieta viene dai 
dati relativi all’incidenza dell’obesità (Figura 2.1): nel 2024, circa l’11,4% dei 
cittadini lombardi adulti era obeso; tale valore, dopo alcune oscillazioni, è 
tornato a crescere significativamente, raggiungendo il livello più alto degli 
ultimi 15 anni. Il dato lombardo resta al di sotto di quello nazionale, ma 
la crescita degli ultimi due anni è sicuramente un segnale preoccupante.

Figura 2.1 - Adulti in condizione di obesità (% sul totale) - Lombardia e Italia (2010-2023)
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Fonte: elaborazioni su dati Istat.

In sintesi, quindi, la regione Lombardia non presenta problematiche par-
ticolari sul versante della sicurezza alimentare, anche se la crescita della 
povertà alimentare, innescata dai fenomeni inflattivi, è un segnale preoc-
cupante che andrà monitorato nei prossimi anni. I dati relativi alla qualità 
della dieta aprono invece questioni molto diverse, legate all’educazione 
alimentare e all’informazione dei consumatori, ad esempio attraverso 
l’etichettatura degli alimenti e l’eventuale implementazione di strumenti 
di policy per stimolare l’adozione di diete più salutari e sostenibili. Vista 
l’importanza di queste tematiche, il Box 2.1 presenta i risultati di un ap-
profondimento specifico legato proprio al tema della qualità della dieta 
in Lombardia.

Il resto della nostra analisi si soffermerà invece su alcuni indicatori 
relativi al settore agricolo, che in Lombardia gioca un ruolo molto rilevante 
in termini di contributo alla crescita sostenibile.

Com’è noto, l’agricoltura lombarda si caratterizza per performance eco-
nomico-produttive molto al di sopra sia della media italiana che di quella 
europea. Sulla base dei dati dell’ultima indagine strutturale sull’agricoltura 
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europea (Tabella 2.2), coordinata da Eurostat (2020), la dimensione media 
delle aziende agricole lombarde era pari a circa 21,5 ha, quasi il doppio del 
dato nazionale e oltre il 25% in più della media UE-27. Ma i dati più eclatanti 
sono due: quello relativo alla produzione lorda standard per ettaro, pari a 
circa 9.000 euro/anno, più del doppio della media nazionale e quasi quattro 
volte e mezzo la media UE-27, nonché quello relativo alla produzione per 
addetto, pari a poco più di 163.000 euro/anno, anche in questo caso oltre 
due volte e mezzo il dato nazionale e oltre tre volte quello UE-27.

Questi dati, che fanno riferimento all’intero settore agricolo, chiari-
scono immediatamente come l’agricoltura lombarda si caratterizzi, me-
diamente, per una tecnologia di produzione fortemente intensiva, da cui 
è in qualche modo logico attendersi un impatto rilevante sugli indicatori 
di performance ambientale. Inoltre, i dati riflettono la struttura della pro-
duzione agricola lombarda, dove prevalgono nettamente le produzioni 
di origine animale, che nel 2023 valevano circa il 58% della produzione 
agricola regionale ai prezzi di base, contro il 27% circa delle colture vege-
tali, sia erbacee che arboree, e il 15% dei servizi e delle attività connesse 
(contoterzismo, agriturismo, trasformazione in azienda, filiera corta, ecc.).

Tabella 2.2 - Caratteristiche strutturali dell’agricoltura in Lombardia, Italia e UE-27 (2020)

Unità di 
misura

Lombardia Italia UE-27
% Lombardia/su

Italia UE-27

Numero aziende agricole N. 46.780 1.130.530 9.067.300 4,1 0,52

Superficie agricola utilizzata (SAU) ha 1.006.980 12.535.360 157.421.410 8,0 0,64

Unità di bestiame (UBA) N. 2.609.740 9.255.260 113.347.110 28,2 2,30

SAU per azienda ha 21,53 11,09 17,36 194,1 124,0

Carico di bestiame per ha di SAU UBA/ha 2,59 0,74 0,72 351,0 359,9

Produzione lorda standard per ettaro €/ha 9.009 4.103 2.101 219,6 428,8

Produzione lorda standard per unità 

lavorativa
€/UL 163.221 59.077 39.977 276,3 408,3

Fonte: elaborazioni su dati da Pretolani, Sckokai (2024).

Nel settore delle produzioni animali, le imprese lombarde applicano si-
curamente tecnologie di tipo intensivo, come si può intuire dal carico di 
bestiame medio della regione (Tabella 2.2), che in Lombardia si attesta a 
2,6 unità di bestiame (UBA) per ettaro, pari a circa tre volte e mezzo il dato 
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medio italiano. Le produzioni animali sono attività ad alto valore aggiunto; 
tuttavia, nel caso in cui vengano applicate tecnologie di tipo intensivo, 
esse sono inevitabilmente chiamate a gestire tutta una serie di potenziali 
impatti ambientali negativi, che vanno dalle emissioni in atmosfera all’uso 
degli antibiotici e alla gestione dei reflui.

In linea con quanto previsto per il Goal 2 dell’agenda ONU, uno degli 
indicatori che questo Rapporto ha regolarmente utilizzato per misurare 
le performance di sostenibilità dell’agricoltura lombarda è quello della 
superficie agricola investita a coltivazioni biologiche. L’incidenza della 
superficie a biologico sulla Superficie Agricola Utilizzata (SAU) in Lom-
bardia (Figura 2.2) è cresciuta per un decennio ma, a partire dal 2020, ha 
intrapreso un trend decrescente, passando da oltre 56.000 ha a circa 50.600 
nel 2021, per poi risalire a circa 53.700 ha nel 2023, con un’incidenza pari al 
5,5% della SAU complessiva. Questo dato tende ad allontanarsi sempre di 
più dalla media nazionale, dove la superficie a biologico è invece cresciuta 
regolarmente e sfiora ormai il 20% della SAU.

Figura 2.2 - Superficie biologica in rapporto alla SAU totale - Lombardia e Italia (2010-2023)
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Fonte: elaborazioni su dati SINAB-Istat.

Questo dimostra una volta di più come l’agricoltura lombarda sia fortemen-
te vocata alla produzione intensiva, per cui il metodo biologico, nonostante 
goda di un “doppio incentivo” (il prezzo di mercato tendenzialmente più 
alto dei prodotti biologici e l’aiuto ad ettaro garantito dal secondo pilastro 
della PAC), rimane una scelta produttiva di nicchia, perché spesso la con-
versione a biologico non è economicamente conveniente. Peraltro, sia a 
livello regionale che nazionale, quasi il 50% della superficie a biologico 
riguarda aree investite a foraggere, prati e pascoli, quasi esclusivamente 
collocate nelle aree collinari e montane, in cui la classificazione a super-
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ficie biologica ratifica quasi sempre una situazione di fatto, riconoscendo 
una tecnologia che in quei territori si applica da sempre.

Venendo alle performance relative all’uso degli input, un primo indica-
tore di riferimento è quello relativo all’utilizzo dei fertilizzanti, dove il dato 
relativo alla Lombardia è nettamente superiore al dato nazionale (Figura 
2.3): se a livello italiano, nel 2023, si sono distribuiti poco più di 130 kg/
ha di elementi nutritivi via fertilizzanti, in Lombardia questo dato sale a 
oltre 330 kg/ha, pari a circa due volte e mezzo il dato nazionale. Il tema dei 
nutrienti segnala indubbiamente una criticità, perché al carico derivante 
dai fertilizzanti va poi sommato quello derivante dallo spandimento dei 
reflui zootecnici, che in una regione dove le produzioni animali sono così 
rilevanti crea un ulteriore appesantimento, con potenziali conseguenze 
negative soprattutto sull’inquinamento delle acque, sia superficiali che 
profonde. Detto questo, è importante sottolineare che, nonostante l’inevi-
tabile volatilità del dato (che risente del peso relativo delle diverse colture 
e dell’andamento climatico), si registra una significativa riduzione nel con-
sumo medio: negli ultimi 6 anni, l’utilizzo medio dei fertilizzanti è stato 
di circa il 9% inferiore rispetto al periodo 2012-2017, un dato che segnala 
uno sforzo significativo da parte degli agricoltori lombardi nell’adottare 
pratiche più sostenibili.

La situazione invece è piuttosto diversa quando si analizza il dato 
relativo all’utilizzo dei prodotti fitosanitari (Figura 2.4). In questo caso, la 
quantità di principi attivi distribuiti è significativamente inferiore in Lom-
bardia rispetto al dato nazionale (2,6 kg/ha nel 2023 contro 4,5). Anche la 
dinamica di questo indicatore si spiega principalmente con la struttura 
produttiva dell’agricoltura lombarda: rispetto al resto d’Italia, infatti, in 
questa regione sono meno diffuse le colture ortofrutticole specializzate e 
la viticoltura, settori in cui notoriamente l’utilizzo di prodotti fitosanitari 
è più massiccio. In entrambi i dati (italiano e lombardo) osserviamo un 
trend decrescente, seppure con oscillazioni determinate anche in que-
sto caso dall’andamento climatico. In ogni caso, in Lombardia l’utilizzo 
medio di prodotti fitosanitari negli ultimi 6 anni è stato di circa il 19% 
inferiore rispetto alla media del periodo 2012-2017, un dato certamente 
incoraggiante.
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Figura 2.3 - Quantità complessiva di elementi nutritivi contenuti nei fertilizzanti per ettaro  
di superficie concimabile - Lombardia e Italia (2010-2023)
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Fonte: elaborazioni su dati Istat.

Figura 2.4 - Quantità di principi attivi contenuti nei prodotti fitosanitari per ettaro  
di superficie trattabile – Lombardia e Italia (2010-2023)
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Fonte: elaborazioni su dati Istat.

A fronte di una riduzione media significativa nell’uso degli input, è interes-
sante verificare se la produttività media delle colture ne abbia in qualche 
modo risentito. Come si può desumere dalla Figura 2.5, le rese ad ettaro 
delle principali colture annuali coltivate in Lombardia non hanno subi-
to forti contraccolpi da questa riduzione. Semmai, è interessante notare 
come la volatilità delle rese sia ancora molto accentuata, con un impatto 
tuttora molto forte dell’andamento climatico, nonostante l’adozione delle 
più moderne tecniche agronomiche. Ad esempio, l’impatto dell’eccezionale 
siccità del 2022 è molto visibile, specie se confrontata con il 2021, un’an-
nata invece in cui le condizioni climatiche erano state molto favorevoli. 
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Nel 2023, invece, si è registrata una ripresa delle rese, seguita di nuovo 
da una stagione negativa nel 2024, dove ad incidere è stato, al contrario, 
l’eccesso di precipitazioni. Ovviamente, i fattori che influenzano le rese 
sono molteplici e l’analisi della loro relazione con l’utilizzo di fertilizzanti 
e antiparassitari è molto complessa, ma l’andamento complessivo è in-
dubbiamente un segnale che l’evoluzione della tecnologia (nuove varietà, 
nuove tecniche di agricoltura di precisione, nuovi prodotti fitosanitari, 
ecc.) ha consentito di preservare le rese anche a fronte di una riduzione 
dell’uso degli input.

Figura 2.5 - Rese a ettaro di alcune colture annuali in Lombardia 2010-2024  
(numeri indice: media 2013-2017=100)
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Fonte: elaborazioni su dati Istat.

Passando invece agli indicatori riguardanti il tema cruciale delle emissioni, 
vista anche la rilevanza degli impatti legati al cambiamento climatico, è 
importante focalizzarsi innanzitutto sulle emissioni di ammoniaca (Figura 
2.6), cui l’agricoltura contribuisce per oltre il 90% del totale e che, com’è 
noto, destano forte preoccupazione per l’impatto in termini di acidifica-
zione e di formazione del particolato atmosferico. Nel periodo 1990-2021 si 
è assistito ad un marcato trend decrescente delle emissioni, che, dopo un 
rallentamento negli anni 2010-2017, ha ripreso a scendere negli ultimissimi 
anni. In Lombardia, nonostante il calo appena discusso, le emissioni di 
ammoniaca si attestano poco al di sotto delle 82.000 tonnellate/anno, pari 
a poco più di un quarto delle emissioni nazionali. Anche in questo caso, il 
contributo così rilevante dell’agricoltura lombarda alle emissioni italiane 
si deve alla fortissima presenza del comparto zootecnico, da cui dipendo-
no in larga misura le emissioni di ammoniaca. Nonostante ciò, il trend 
decrescente è sicuramente un segnale incoraggiante di come, anche nel 
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settore delle produzioni animali, l’evoluzione tecnologica possa contribuire 
significativamente a ridurre le emissioni, salvaguardando la produttività.

Figura 2.6 - Emissioni di ammoniaca in agricoltura - Lombardia e Italia (1990-2021)
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Fonte: elaborazioni su dati ISPRA.

Figura 2.7 - Emissioni di gas a effetto serra in agricoltura - Lombardia e Italia (1990-2021)
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Fonte: elaborazioni su dati ISPRA.

Per quanto riguarda invece le emissioni di gas serra considerate nel loro com-
plesso2 (anidride carbonica, metano e protossido di azoto), il contributo dell’a-
gricoltura è sicuramente meno rilevante (intorno al 15% del totale). In questo 

2 I dati ISPRA sulle emissioni sono stati oggetto di una recente revisione. Il trend andrà 
quindi ulteriormente verificato con il prossimo aggiornamento biennale.
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campo, i segnali che provengono dai dati sono però piuttosto contrastanti (Fi-
gura 2.7). Infatti, dopo un marcato trend decrescente, sia a livello nazionale 
che lombardo, nel 2021 si è assistito ad un nuovo picco di emissioni, che ha 
raggiunto livelli che non si manifestavano dai primi anni 2000. Anche in questo 
caso si tratta probabilmente di un dato legato all’andamento climatico sfavore-
vole, ma, evidentemente, le caratteristiche tecnologiche dell’agricoltura italia-
na, e soprattutto quelle dell’agricoltura intensiva lombarda, non consentono 
di intraprendere un forte percorso di riduzione delle emissioni climalteranti.

Con riferimento più specifico al tema della digitalizzazione e dell’IA ge-
nerativa, che caratterizza il Rapporto di quest’anno, sarebbe estremamente 
interessante poter analizzare i primi risultati dell’applicazione del Complemento 
per lo Sviluppo Rurale del Piano Strategico Nazionale (PSN) della PAC 2023-2027 
della Regione Lombardia (2023), lo strumento che ha sostituito i Piani di Svi-
luppo Rurale (PSR). Con l’avvio della nuova programmazione UE, la Regione 
Lombardia, nell’ambito dell’autonomia garantita alle regioni dal PSN della PAC, 
ha infatti finanziato una serie di interventi che dovrebbero favorire l’adozione 
di tecniche di agricoltura di precisione (e quindi, potenzialmente, anche di 
strumenti AI-DMST). Si tratta di interventi molto specifici, che cercano di in-
cidere sulle criticità più importanti dell’agricoltura lombarda, soprattutto in 
termini di sostenibilità ambientale. Ad esempio, rientrano in questa categoria 
gli interventi per la riduzione dell’impiego dei fitofarmaci (misura SRA18) e 
gli impegni specifici per un uso sostenibile dei nutrienti (SRA19) che, alla luce 
delle criticità sull’impiego dei fertilizzanti discusse in precedenza, assumono 
un ruolo molto rilevante. In entrambe queste misure, il sostegno alle aziende 
viene erogato a fronte dell’uso di tecniche di precisione per l’impiego di questi 
input. Altrettanto rilevanti sono i dati relativi agli investimenti in innovazione 
volti a favorire la redditività, competitività e sostenibilità delle aziende agricole 
(SRD01), dove una quota molto significativa dei sussidi per gli investimenti 
in macchinari è finalizzata all’acquisizione di macchine per l’agricoltura di 
precisione. Purtroppo, essendo l’avvio della programmazione regionale molto 
recente, i dati relativi all’adozione di questi strumenti (numero di aziende e 
superfici interessate) non sono ancora disponibili e andranno quindi moni-
torati con attenzione nei prossimi anni.

2.3 Le politiche

2.3.1 Implicazioni per il territorio lombardo

L’analisi sviluppata nelle sezioni precedenti ci consente di trarre alcune 
indicazioni sul potenziale contributo della digitalizzazione e dell’IA genera-
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tiva per la crescita di un’agricoltura sostenibile, con particolare riferimento 
al ruolo delle policy a livello regionale.

Come è emerso chiaramente dalla discussione precedente, in particolare 
nella seconda sezione di questo capitolo, il tema è quello di superare le bar-
riere che, attualmente, impediscono l’adozione su larga scala degli AI-DMST 
da parte degli agricoltori. Al contrario di quanto può valere in altre aree di 
intervento pubblico nel settore agricolo, in questo ambito sembra quanto 
mai evidente che, per raggiungere questo obiettivo, non ci si possa affidare 
esclusivamente ai classici strumenti della politica agricola, quelli che da 
sempre sono finanziati dalla PAC e realizzati almeno in parte dalle regioni. 
Gli incentivi per l’adozione di pratiche agricole sostenibili devono inevitabil-
mente accompagnarsi a politiche più generali: di fatto, il superamento delle 
barriere esistenti dipende da interdipendenze cruciali tra disponibilità dei 
dati, dinamiche di mercato, quadro normativo e infrastrutture tecnologiche.

Nel già citato rapporto preparato per la Commissione UE, Rausch et al. 
(2025) identificano alcune barriere sistemiche di grande rilevanza:
a.	 scarsità di set di dati di alta qualità, interoperabili e legalmente sicuri, 

che possano essere utilizzati per lo sviluppo e l’implementazione degli 
AI-DMST in agricoltura;

b.	 bassa adozione da parte degli agricoltori, a causa di scarsa fiducia, 
visibilità limitata dei vantaggi economici di breve e lungo termine e 
alti costi iniziali;

c.	 normativa UE complessa e in evoluzione, con conseguente incertezza 
per gli innovatori e rallentamento del lancio sul mercato dei nuovi 
AI-DMST;

d.	 dipendenza da fornitori cloud non-UE e mancanza di risorse di cal-
colo condivise, con conseguenti rischi strategici per la competitività 
europea.

La risposta a queste barriere strategiche coinvolge prima di tutto il livello 
europeo, attraverso politiche dedicate che dovrebbero riguardare: (a) la 
definizione e l’applicazione di standard di interoperabilità per i dati di in-
teresse agricolo, che sono estremamente complessi, in quanto riguardano 
aspetti molto diversi quali meteo e clima, uso dei suoli, condizioni delle 
colture in campo e degli animali in stalla, aspetti economici e finanziari; 
(b) il finanziamento di spazi di dati interoperabili, di repository pubblici 
e di risorse di calcolo condivise; (c) la fissazione di linee guida legali che 
chiariscano le responsabilità e le condizioni di riutilizzo dei dati; (d) il fi-
nanziamento di progetti di eccellenza che dimostrino il valore economico 
degli AI-DMST.
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Il ruolo delle regioni, e in particolare quello della Regione Lombardia, 
sarà quello di agevolare l’implementazione di queste politiche di livello 
superiore. Al tempo stesso, però, sarà importante allineare le politiche 
regionali, in particolare quelle che applicano il PSN della PAC a livello 
regionale. In questo ambito, oltre alle politiche già discusse in precedenza 
che incentivano l’adozione dell’agricoltura di precisione, può giocare un 
ruolo strategico il cosiddetto pacchetto AKIS (Agricultural Knowledge and 
Innovation System), all’interno del quale vengono finanziati interventi di 
consulenza alle aziende agricole, di formazione degli imprenditori, nonché 
azioni di messa a punto e implementazione delle innovazioni tecnologiche; 
tali provvedimenti possono giocare un ruolo importantissimo nel promuo-
vere l’alfabetizzazione digitale e la successiva diffusione degli AI DMST.
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BOX 2.1: L’INDICE DI SANA ALIMENTAZIONE IN LOMBARDIA3

L’indice di sana alimentazione, costruito a partire dai dati dell’indagine Istat 
“Aspetti della Vita Quotidiana” (AVQ) 2023, misura le abitudini alimentari salutari 
considerando cinque variabili: consumo di salumi, verdura (in foglia e non), frutta, 
snack salati e dolci (figura B2.1). Ciascuna variabile è stata ricodificata distinguendo 
tra comportamento salutare e non salutare, definendo come salutare il consumo 
quotidiano di frutta e verdura e il consumo non quotidiano di salumi, snack e dolci. 
L’indice è stato calcolato come media ponderata delle percentuali di comportamento 
salutare, attribuendo un peso complessivo di 0,7 a frutta e verdura (0,4 alle verdure 
e 0,3 alla frutta), 0,2 a snack e dolci e 0,1 ai salumi (Figura B2.1). Il maggiore rilievo 
assegnato a frutta e verdura riflette il loro apporto di fibre, vitamine e sostanze 
bioattive, e il ruolo protettivo nei confronti delle malattie cronico-degenerative. 
L’indice rappresenta così la quota media di popolazione che adotta un’alimentazione 
salutare, ed è stato calcolato a livello lombardo, nazionale e delle diverse ripartizioni 
geografiche per consentire confronti territoriali.

Figura B2.1 - Composizione dell’indice di sana alimentazione

In Lombardia i comportamenti più salutari si osservano per il consumo di salumi (91% 
delle famiglie) e di snack e dolci (90%), valori pressoché identici alla media nazionale 
(91%). Anche il consumo salutare di frutta risulta elevato (72%), in linea con l’Italia 
nel complesso (73%) e solo lievemente inferiore alle quote rilevate in Centro, Sud e 
Isole. Le verdure rappresentano invece l’aspetto più critico: in Lombardia la quota si 
attesta al 49%, leggermente superiore al dato nazionale (48%), ma inferiore rispetto a 
Nord-Est e Centro (53% e 52%) anche se decisamente più alta rispetto ai valori molto 
contenuti del Sud e delle Isole (41%) (figura B2.2).

3 L’analisi presentata in questo box si deve al lavoro di Federica Nicotra, Marta Piccione 
e Roberta Rossi.
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L’indice complessivo di sana alimentazione segnala che in Lombardia il 68% della 
popolazione adotta un comportamento alimentare coerente con i criteri di salute 
definiti, un valore in linea con la media nazionale (69%), ma leggermente inferiore 
a Nord-Ovest e Centro (70%) (figura B2.2).
Nel complesso, la regione presenta un profilo simile a quello del Paese, con punti 

di forza nel consumo di salumi, snack e frutta e una criticità evidente nel consumo 
di verdura.

Figura B2.2 - Indice di sana alimentazione e consumo salutare di salumi, verdura, frutta, snack e 
dolci in Lombardia, in Italia e nelle ripartizioni geografiche (2023)

Fonte: Elaborazioni su dati Istat, indagine Aspetti della vita quotidiana.
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3.1 Introduzione

Lo sviluppo dell’Intelligenza Artificiale (IA) generativa è una delle leve che 
consentiranno il raggiungimento degli Obiettivi di Sviluppo Sostenibile 
(SDG) dell’Agenda ONU 2030.

Sul fronte della salute e del benessere (Goal 3), l’IA generativa può ren-
dere possibili sistemi di prevenzione e di allerta precoci, diagnosi mediche 
più precise, lo sviluppo accelerato di nuovi farmaci, la personalizzazione 
dei trattamenti medici, l’avanzamento della telemedicina e dell’assistenza 
sanitaria remota e molto altro ancora. Il presente capitolo del Rapporto 
Lombardia fornisce in apertura una fotografia dello stato di salute dei citta-
dini lombardi, per poi approfondire in particolare il tema della diffusione 
dei tools di intelligenza artificiale nella nostra regione.

3.2 Il contesto

3.2.1 Il quadro epidemiologico

L’aggiornamento dell’indicatore relativo alla speranza di vita alla na-
scita per il 2024 è pressoché invariato rispetto al 2023, a conferma di 
un miglioramento anche rispetto alla situazione pre-Covid-19. La spe-
ranza di vita alla nascita raggiunge gli 84,1 anni (erano 83,6 nel 2019) e, 
analizzando la scomposizione di genere, si conferma un miglioramento 
tendenziale di misura sia per gli uomini (0,4%) che per le donne (0,2%). 
Nel confronto regionale, a differenza del 2023, il valore lombardo scen-
de dalla seconda posizione alla quinta, ma rimane stabilmente sopra 
la media italiana (83,4). Relativamente alla speranza di vita in buona 
salute alla nascita, continua nel 2024 la tendenza in diminuzione ri-
spetto al dato anomalo registrato nel 2021 (61,1); infatti l’ultima stima 
relativa al 2024 si attesta a 59 anni, un valore in diminuzione, nonché 
il più basso dal 2012 (58,5). Nonostante il valore della Lombardia sia 
migliore della media del Paese (58,1), la diminuzione tendenziale è più 
marcata rispetto al 2023 (-2,2% in Lombardia, -1,7% in Italia) e colloca 
la Lombardia al nono posto nel confronto regionale. La diminuzione del 
valore medio lombardo è dovuta sia al grave peggioramento della spe-
ranza di vita in buona salute alla nascita degli uomini (60,3) – quasi due 
anni in meno rispetto al 2023 – sia al marcato peggioramento – seppur 
ridotto a confronto con il dato maschile – dell’indicatore per le donne 
(-1,2% sul 2023).
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Un deciso miglioramento si ha, invece, per la speranza di vita senza li-
mitazioni nelle attività dei sessantacinquenni in Lombardia (12,2 nel 
2024, +8,9% sul 2023). L’aumento tendenziale è significativo per entrambi 
i sessi, seppur particolarmente marcato per le donne (11,9%). In termini 
comparativi, il dato 2024 della Lombardia è inferiore solo al valore della 
provincia di Trento (12,7) e del Friuli-Venezia Giulia (12,3) ed è il valore più 
alto da quando vi è la rilevazione (anno 2008). In controtendenza, la media 
italiana (10,6) non si discosta dal valore 2023 e 14 regioni fanno registrare 
una variazione tendenziale negativa o nulla.

I tre indicatori citati, riguardanti la speranza di vita, sono considerati 
misure di outcome dell’utenza e inseriti nel Programma Regionale di Svi-
luppo Sostenibile. La Figura 3.1 riporta i valori degli ultimi 6 anni (dal 2019, 
pre-Covid-19, sino al 2024) della Lombardia e, per comparazione, dell’Italia.

Figura 3.1 - Speranza di vita nel quinquennio 2019-2024 in Lombardia e in Italia

2019 2020 2021 2022 2023

Speranza di vita alla nascita Speranza di vita senza 
limitazioni nelle attività a 65 anni 

Italia Lombardia

Speranza di vita in buona salute alla nascita

83,6
81,4

83,1 83,2 83,8 84,1

60,0 60,7 61,1 61,0 60,3 59,0

10,8 9,9 10,9 11,4 11,2 12,2

83,2 82,1 82,5 82,6 83,0 83,4

58,6
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Fonte: PoliS-Lombardia su dati Istat.

Diminuiscono in Lombardia sia la “percentuale di persone (over 14 anni) 
con una buona salute percepita” (65,27 nel 2024, -2,64% rispetto al 2023), 
sia l’indice di salute mentale (68,7 nel 2024, -0,29% rispetto al 2023). Diver-
se appaiono invece le considerazioni relativamente alla disaggregazione 
di genere e al confronto con la media italiana e le altre regioni.

Per il primo indicatore il peggioramento è dovuto in larga parte agli 
uomini: nel 2024 la percentuale di uomini con una buona salute percepita 
diminuisce del 4,7% rispetto al 2023, mentre per le donne si registra un 
lieve calo tendenziale pari a 0,3%. Le grandezze di livello rimangono molto 
differenti in Lombardia (61,45% per le donne e 69,26% per gli uomini) e 
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nelle altre regioni. A livello italiano nel 2024 si registra un peggioramento 
del 2,6% (65,3% nel 2023 e 66,7% nel 2022) così come in 13 regioni oltre 
la Lombardia, con picchi molto alti in Valle d’Aosta (-9,5%), in Calabria 
(-6,3%) e in Abruzzo (-6,1%). Migliorano solo 5 regioni: il Molise (+8,8%), 
la Basilicata (+4,2%), la Liguria (+2,5%), il Friuli-Venezia Giulia (+2,1%) e 
il Trentino-Alto Adige (+0,8%).

Per il secondo indicatore, la disaggregazione di genere fa emergere 
un peggioramento della salute mentale delle donne lombarde del 0,9% 
rispetto al 2023, mentre gli uomini appaiono stabili (ugual valore del 2023). 
La diminuzione della salute mentale nelle donne si registra anche a livello 
Paese (-0,2% sul 2023) sebbene sia più contenuta di quella lombarda. Nelle 
grandezze di livello persiste il divario di genere in Lombardia (66,2 per le 
donne e 71,2 per gli uomini) e in tutto il Paese (66,5 per le donne e 70,9 per 
gli uomini). Da segnalare come il valore lombardo del 2024 coincida con il 
valore medio in Italia (68,7) e sia inferiore al dato di 13 regioni distribuite 
territorialmente sia a Nord, sia a Sud.

L’indice di salute mentale è calcolato a partire dal punteggio medio otte-
nuto da un campione della popolazione che ha risposto a cinque domande; 
l’analisi di tale indice offre una rappresentazione sintetica della popolazione 
totale regionale e fornisce una misura del disagio psicologico degli individui 
utilizzando una scala tra 0 e 100; è previsto peraltro un miglioramento della 
valutazione a fronte di un aumento del valore dell’indice1. Più in profondi-
tà e sul lato dell’offerta, dal Rapporto Salute Mentale (2024) relativo ai dati 
2023 si nota come la Lombardia nelle quattro aree di monitoraggio mostri 
alcuni valori significativamente migliori rispetto alla media nazionale. In 
particolare, nell’ambito delle componenti strutturali e organizzative, si rile-
vano 66 unità di personale dedicato alla salute mentale per 100.000 abitanti 
(contro le 58,3 in Italia); nell’ambito dell’attività ospedaliera e di urgenza, si 
registrano in Lombardia 15,8 accessi al pronto soccorso per 1.000 abitanti 
(contro gli 11,5 in Italia); nell’ambito dell’attività territoriale si registrano 
440,1 accessi erogati in strutture semiresidenziali per 10.000 abitanti (contro 
i 241,9 accessi in Italia) e, infine, in Lombardia il numero di utenti presenti 
in strutture residenziali e semi-residenziali per 10.000 abitanti è maggiore 
rispetto alla media italiana (residenziale: 6,4 in Lombardia e 3,8 in Italia; 
semi-residenziale: 7,4 in Lombardia e 5,5 in Italia). Nonostante tali indicatori 
si riferiscano al 2023, si ritiene possano essere una proxy anche dell’anno 

1 L’indicatore di salute mentale rientra nella selezione degli indicatori multidimen-
sionali di outcome del Programma Regionale di Sviluppo Sostenibile con riferimento alla 
dimensione innovazione e sostenibilità.
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2024, poiché a livello aggregato l’indice di salute mentale in Lombardia nel 
2024 ha pareggiato il valore medio del Paese.

Nell’ambito delle determinanti della salute si conferma anche per il 
2024 una situazione in peggioramento perlomeno per i tre indicatori ag-
giornati. Nel 2024, infatti, aumenta del 5,29% tendenziale la proporzio-
ne standardizzata di persone (14 anni e più) che dichiarano di fumare 
abitualmente e del 1,90% la percentuale di persone (18 anni e più) in 
sovrappeso o obese. Diminuisce, invece, la “percentuale di persone di 
14 anni e più che hanno parenti non conviventi (oltre ai genitori, figli, 
fratelli, sorelle, nonni, nipoti), amici o vicini su cui contare” (81,8 nel 
2024, -1,45% sul 2023) assorbendo circa la metà dell’aumento avuto nel 
2023 sull’anno precedente.

Confrontando però il valore lombardo 2024 con quello italiano, emerge 
come la regione mostri risultati migliori relativamente al dato sulle persone 
in sovrappeso o obese (42,9% in Lombardia vs 45,1% in Italia), ma peggiori 
per quanto riguarda l’abitudine al fumo (21,9% in Lombardia vs 20,5% in 
Italia) e la percentuale di persone su cui contare (81,8% in Lombardia vs 
82,1% in Italia). In merito alla percentuale di persone in sovrappeso o obese, 
la Lombardia è nona tra le regioni italiane che registrano un miglior tasso, 
nonostante la variazione tendenziale degli uomini abbia fatto registrare un 
aumento del 2,6% rispetto al 2023 (+1,5% in Italia). La percentuale di fuma-
tori abituali lombarda è tra le più alte in Italia; solo 3 regioni fanno peggio: 
la Basilicata (24,8%), la Sardegna (24,5%) e l’Umbria (23,1%). Tuttavia, è da 
considerare che la media delle regioni a nord-ovest del Paese (21,3%) sia 
solo dello 0,6% inferiore al dato lombardo. Poco incoraggiante risulta anche 
il confronto interregionale relativamente alla percentuale di persone su 
cui contare: 14 regioni e le 2 province autonome di Trento e Bolzano fanno 
meglio. Relativamente alla disaggregazione di genere, le donne presentano 
valori significativamente più bassi rispetto agli uomini sia per la percentua-
le di persone in sovrappeso (2024: 34,3% le donne e 51,8% gli uomini), sia 
per l’abitudine al fumo (2024: 18,0% le donne e 25,9% gli uomini), tanto in 
Lombardia quanto a livello nazionale. Tuttavia, rispetto al 2023, si osserva 
un incremento più marcato tra le donne fumatrici: +6,5% in Lombardia e 
+6,1% in Italia, a fronte di un aumento più contenuto tra gli uomini (+4,4% 
in Lombardia e +0,8% in Italia). La quota di persone che dichiarano di po-
ter contare su qualcuno è invece generalmente più alta per le donne: in 
Lombardia nel 2024 si attesta all’82,4% (82,0% in Italia), rispetto all’81,1% 
degli uomini (82,3% in Italia). Confrontando questi dati con quelli dell’anno 
precedente, le donne lombarde risultano pressoché stabili (-0,4%), mentre 
gli uomini mostrano un peggioramento più marcato (-2,8%).
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Relativamente al sistema sanitario, l’unico dato aggiornato al 2024 e 
presente nel Programma Regionale di Sviluppo Sostenibile riguarda le vac-
cinazioni. Nella stagione invernale 2023/2024 gli over sessantacinquenni 
che si sono vaccinati contro l’influenza in Lombardia sono diminuiti di 
misura rispetto all’inverno precedente (-3,44%). La percentuale di vaccinati 
lombarda (53,4%) è pressoché pari alla media italiana (53,3%) in diminu-
zione rispetto al 2023 rispettivamente del 3,4% in Lombardia e del 6% in 
Italia. Dieci regioni fanno meglio della media italiana, nonostante anche 
le regioni con i tassi più alti (Umbria 65,8% ed Emilia-Romagna 59,4%) 
rimangano ben al di sotto della soglia raccomandata dall’Organizzazione 
Mondiale della Sanità (75%). In generale, rispetto alla stagione precedente 
(2022/2023), i tassi sono diminuiti in tutte le regioni italiane, ad eccezione 
delle P.A. di Bolzano (+3,1%), delle Marche (+1,8%) e della Liguria (+1,5%).

3.2.2 Il quadro legislativo di applicazione dell’Intelligenza Artificiale in Sanità

Tra la seconda metà del 2024 e la prima metà del 2025, la regolamentazione 
dell’Intelligenza Artificiale (IA) ha avuto un’accelerazione significativa, 
spinta dalla necessità di rispondere alla velocità dell’innovazione tecnolo-
gica e all’emergere di nuovi rischi per un utilizzo sicuro ed etico di queste 
soluzioni. Anche in ambito sanitario la regolamentazione si è imposta 
come strumento fondamentale per governare lo sviluppo di applicazioni 
destinate a incidere in modo strutturale sui processi clinici, amministra-
tivi e organizzativi, oltre che sulle decisioni di governo e sanità pubblica.

Il primo corpus legislativo sull’IA è il Regolamento 2024/1689 dell’U-
nione Europea (AI Act). Il regolamento utilizza un approccio basato sul 
rischio (risk-based approach) e, in ambiti come quello sanitario, introdu-
ce regole stringenti per gli strumenti classificati come “ad alto rischio”, 
tra cui dispositivi diagnostici, sistemi di supporto decisionale e applica-
zioni per il monitoraggio dei pazienti. Con la sua entrata in vigore, gli 
sviluppatori di soluzioni in ambito sanitario dovranno garantire elevati 
standard di qualità, tracciabilità dei dati e “spiegabilità” degli algoritmi 
(c.d. “Explainable AI”).

In questo contesto, l’Agenzia Europea per i Medicinali (EMA) ha pubbli-
cato nel settembre 2024 un Reflection Paper che definisce i principi guida per 
l’adozione dell’IA nelle diverse fasi dello sviluppo e della regolamentazione 
dei medicinali. Il documento richiama l’importanza di garantire l’integrità 
dei dati, la tracciabilità degli algoritmi, la valutazione del rischio e il rispet-
to dei requisiti etici, ponendo l’accento sulla necessità di approcci risk-based 
che considerino la complessità e l’impatto potenziale dei sistemi IA.
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L’attenzione sull’uso dell’IA è cresciuta anche sul fronte Medtech: nel 
giugno 2025 è stato pubblicato il documento MDCG 2025-6, a cura del 
Medical Device Coordination Group della Commissione Europea, che 
fornisce raccomandazioni pratiche sull’utilizzo dell’Intelligenza Artifi-
ciale nei dispositivi medici. Il documento richiama l’importanza di ga-
rantire trasparenza, tracciabilità, supervisione umana e una valutazione 
proporzionata dei rischi, in linea con quanto previsto dal Regolamento 
europeo sui dispositivi medici (MDR) e coerentemente con i principi 
delineati dall’AI Act.

Nel contesto italiano, invece, sono in fase di adozione disposizioni com-
plementari all’AI Act. Il 25 giugno 2025 è stato approvato alla Camera il 
disegno di legge di delega al Governo in materia, il c.d. DDL IA, che è poi 
passato al Senato per la terza lettura. Il testo nella versione più recente 
prevede alcune disposizioni specifiche per il settore sanitario: in particola-
re, l’articolo 7 regola l’uso generale dell’IA in ambito sanitario, imponendo 
il rispetto dei diritti personali, vietando discriminazioni nell’accesso alle 
cure e garantendo il diritto all’informazione sull’uso dell’IA. L’articolo 8, 
inoltre, introduce la possibilità di trattare dati personali per finalità di 
ricerca e sviluppo dell’IA in ambito sanitario facendo riferimento all’inte-
resse pubblico rilevante, sebbene con una formulazione ancora parziale 
rispetto ai requisiti previsti dal quadro normativo vigente. L’articolo 9, 
invece, introduce la possibilità di utilizzare soluzioni basate sull’IA per 
l’analisi dei dati raccolti tramite il FSE con finalità specifiche, ma rimanda 
a normative successive per una disciplina più̀ puntuale.

Inoltre, recentemente il Garante della Privacy ha pubblicato un comu-
nicato stampa sui rischi di un uso scorretto della IA generativa da parte dei 
cittadini. È infatti sempre più diffusa la prassi di caricare referti medici 
sulle piattaforme di intelligenza artificiale generativa chiedendo interpre-
tazioni e diagnosi. Il Garante della privacy ha quindi invitato gli utenti di 
tali piattaforme a valutare con attenzione l’opportunità di procedere alla 
condivisione di dati di carattere sanitario con i fornitori di servizi di intel-
ligenza artificiale generativa e di non fare affidamento sulle risposte ge-
nerate automaticamente senza una verifica con un professionista medico.

La crescente attenzione normativa sui temi dell’IA a livello europeo 
e nazionale rappresenta un segnale chiaro della volontà delle istituzioni 
di orientare lo sviluppo e l’applicazione dell’IA in ambito sanitario verso 
un modello che coniughi innovazione tecnologica, efficienza dei servizi e 
centralità della persona. La definizione di un quadro regolatorio solido e 
condiviso non solo mira a garantire trasparenza, equità e sicurezza nell’u-
tilizzo di questi strumenti, ma costituisce anche un passo fondamentale 
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per costruire un sistema sanitario più sostenibile, accessibile e capace 
di rispondere in modo tempestivo ed efficace alle sfide presenti e future.

3.2.3 La diffusione dell’Intelligenza Artificiale in Sanità: evidenze dal mondo della 
ricerca

Sono stati pubblicati nel corso del 2024 e del 2025 due rapporti di ricerca 
relativi alla diffusione degli strumenti di intelligenza artificiale in Lom-
bardia e in Italia. Se ne riprendono in questa sede gli elementi essenziali.

Evidenze dai dati della survey MUSA 20242

Con l’obiettivo di mappare le tendenze in atto nell’adozione dell’IA da parte 
delle aziende sanitarie lombarde, CERGAS-Università Bocconi e Osserva-
torio Sanità Digitale Politecnico di Milano (Cappellaro et al., 2024) hanno 
progettato e diffuso una survey rivolta a tutte le aziende sanitarie pubbli-
che e alle Agenzie di Tutela della Salute (ATS) di Regione Lombardia. Il 
questionario è stato distribuito anche ad un campione rappresentativo di 
21 aziende private. La survey è stata indirizzata primariamente ai Chief 
Information Officer (CIO) o ai responsabili dell’Unità Operativa dei Sistemi 
Informativi.

Il questionario è stato diffuso con il supporto dell’Unità Organizza-
tiva Sistemi Informativi e Sanità Digitale di Regione Lombardia per le 
aziende sanitarie pubbliche e le ATS, e con il supporto del gruppo Sanità 
di Assolombarda per le aziende sanitarie private. I dati sono stati raccolti 
tra dicembre 2023 e febbraio 2024, con interviste di follow-up condotte a 
maggio e giugno 2024. Fotografano quindi una realtà non più attuale, ma 
che offre comunque alcuni spunti di riflessione.

La survey ha raccolto complessivamente 46 risposte da aziende sa-
nitarie pubbliche e private. Il tasso di risposta da parte delle strutture 
pubbliche ha superato il 75% (31 rispondenti delle 41 aziende e agenzie 
regionali totali), mentre le 15 strutture private rispondenti rappresentano 
oltre il 50% delle strutture e dei gruppi ospedalieri operanti nel territorio 
regionale, in termini di dimensioni e fatturato (Figura 3.2).

2 Team di Ricerca: Giulia Cappellaro, Vittoria Ardito, Amelia Compagni, Francesco 
Petracca, Luigi M. Preti, (CERGAS e Università Bocconi) Cristina Masella, Mattia V. Olive, 
Chiara Sgarbossa (Osservatori School of Management e Politecnico di Milano).
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Figura 3.2 - Tipologia di struttura

Fonte: elaborazione dati CERGAS-Università Bocconi e Osservatorio Sanità Digitale Politecnico di Milano.

In base alle risposte raccolte, è stato possibile identificare tre cluster prin-
cipali di aziende:
1.	 gli adopter di IA che si sono occupati anche dello sviluppo interno delle ap-

plicazioni autonomamente o con il supporto di partner esterni (n=6, 13%);
2.	 gli adopter di IA che hanno esclusivamente acquistato applicazioni da 

provider tecnologici esterni (n=14, 30%);
3.	 i non-adopter (n=26, 57%), un gruppo che ricomprende le aziende che, 

al momento della risposta, non avevano ancora adottato applicazioni 
di IA, anche se alcune di esse ne avevano già pianificato l’adozione.

Nelle sezioni successive vengono discussi i risultati di dettaglio per ognuno 
dei tre cluster individuati.

Cluster 1. Strategie di sviluppo interno o in partnership di applicazioni di IA

Sebbene minoritario in termini numerici, il cluster delle aziende adopter 
di applicazioni di IA che si sono occupate di sviluppo, in modo autonomo 
o congiunto, raccoglie aziende grandi; con la sola eccezione di una ASST, 
si tratta di IRCCS, quattro dei quali privati.

Dal punto di vista della governance interna, questo è l’unico cluster in cui 
sono presenti aziende che hanno identificato una struttura organizzativa 
formalmente responsabile della gestione delle progettualità legate all’IA. 
Si tratta di quattro IRCCS privati: in due casi la responsabilità è stata affidata 
a strutture non espressamente dedicate (Direzione Scientifica/ innovazione 
tecnologica); in altri due casi sono stati istituiti laboratori o centri esclusi-
vamente dedicati allo sviluppo e all’implementazione di applicazioni di IA.

Il mondo della formazione di accompagnamento sarebbe partito lo 
scorso anno: due aziende hanno dichiarato di aver organizzato iniziative 
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di formazione sul tema dell’IA, mentre altre tre hanno offerto formazione 
specifica su singole applicazioni. Quattro aziende su sei avevano stanziato 
fondi dedicati per il 2024, benché complessivamente limitati (compresi tra 
lo 0,03% e lo 0,2% del valore della produzione complessivo).

In cinque delle sei aziende del cluster è presente un accordo di colla-
borazione o partenariato con istituzioni esterne quali enti accademici 
e provider tecnologici.

Nelle sei aziende appartenenti a questo cluster sono state mappate 27 
applicazioni, quasi esclusivamente in fase di sviluppo (n=24, 43% del totale 
di applicazioni). Erano due, nel periodo di rilevazione, i casi di utilizzo a 
regime di applicazioni sviluppate congiuntamente tra azienda sanitaria e 
provider tecnologico esterno (riabilitazione e diagnostica per immagini). 
Tuttavia non è stata mappata alcuna esperienza di sviluppo esclusiva-
mente interno con implementazione a regime.

Tra le 24 applicazioni in fase di sviluppo o sperimentazione, la maggior 
parte è destinata a uso prognostico (n=17, 71%), mentre nei restanti casi 
la funzione designata è diagnostica (n=4, 17%) o riguarda l’ottimizzazione 
del trattamento (n=3, 12%). Essendo ancora in fase di sviluppo, nessuna di 
queste applicazioni è dotata di marchio CE (Conformità Europea) e nessuna 
è quindi idonea all’utilizzo in ambito clinico e alla commercializzazione. In 
termini di fonti di finanziamento, in 15 casi (63%) lo sviluppo è supportato 
da fondi nazionali e internazionali finalizzati alla ricerca (es., PNRR, 5 per 
mille, Horizon), mentre in sette casi (29%) è autofinanziato con risorse 
proprie e budget aziendale. Nei due casi rimanenti (8%), il finanziamento 
è associato a un progetto di sviluppo congiunto che vede l’azienda sanita-
ria lombarda come partner di una cordata internazionale di attori clinici, 
accademici e tecnologici.

Il cluster degli adopter che sviluppano internamente le applicazioni 
ha messo in luce l’esistenza di barriere in misura maggiore rispetto agli 
altri due cluster. Più nello specifico, i rispondenti hanno indicato come 
principali ostacoli all’implementazione: la normativa sulla riservatezza 
dei dati (valore pari a 4,5 su una scala da 1 a 5); l’assenza di modelli di 
rimborsabilità e altri incentivi finanziari (4,2); la difficoltà di garantire 
interoperabilità con i sistemi informativi aziendali (4,0).

Cluster 2. Strategie di acquisizione di applicazioni di IA da provider tecnologici esterni

Il secondo cluster ricomprende tutte le aziende che finora hanno adottato 
applicazioni di IA esclusivamente attraverso l’acquisto di soluzioni fornite 
da provider tecnologici e presenti sul mercato. Di queste 14 aziende, nove, 
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pari al 64% del totale, sono pubbliche (otto ASST e un IRCCS), mentre le 
restanti cinque (36%) sono private, includendo due IRCCS, due gruppi di 
poliambulatori e una casa di cura.

Le soluzioni organizzative interne adottate da queste strutture per 
il governo dell’IA sono prevalentemente informali: nessuna delle realtà 
in questo cluster ha finora individuato una struttura organizzativa respon-
sabile dei progetti in ambito IA, mentre in nove casi sono state riportate 
iniziative informali che coinvolgono vari professionisti, pur in assenza di 
una struttura formale. Nella maggior parte dei casi si tratta di personale 
tecnico dei sistemi informativi o dell’ingegneria clinica, oppure di clinici 
con una particolare propensione o interesse sul tema.

La frequenza delle iniziative formative è invece comparabile con quan-
to osservato nel primo cluster: tre aziende (21%) all’interno del cluster 
hanno dichiarato di aver organizzato iniziative di formazione generale 
sull’IA, mentre sette (50%) hanno erogato iniziative dedicate a specifiche 
applicazioni di IA. Tali iniziative sono principalmente finanziate tramite 
fondi aziendali, con l’eccezione di un’ASST che ha fatto leva su risorse del 
PNRR.

Gli accordi di collaborazione con istituzioni esterne vedono l’attiva-
zione di partnership con provider tecnologici (n=3, 21% delle aziende in 
questo cluster), enti accademici (n=2, 14%) e altre aziende sanitarie pubbli-
che (n=1, 7%). Le finalità di questi accordi sono estremamente eterogenee.

Complessivamente, in questo cluster di aziende sono state segnalate 29 
applicazioni di IA a diversi stadi di adozione nella pratica clinica. Trattan-
dosi di applicazioni acquisite esternamente o in fase di sperimentazione 
a seguito di un processo di sviluppo esterno, si tratta principalmente 
di applicazioni dotate di marchio CE (n=22, 76%) che in più della metà 
dei casi erano già a regime o in fase avanzata di test. Gli ambiti clinici di 
utilizzo segnalati più frequentemente sono stati quelli afferenti all’area 
radiologica, incluse la neuroradiologia e la radiologia interventistica, oltre 
a endoscopia digestiva, malattie metaboliche e cardiologia.

Il cluster che ricomprende le aziende che hanno adottato applicazioni 
di IA acquisendole sul mercato, ha segnalato come principali barriere la 
carenza di cultura aziendale e l’inadeguatezza della normativa sulla re-
sponsabilità medica (valori rispettivamente pari a 3,6 e 3,4).

Cluster 3. Mancata adozione ad oggi di IA

Il cluster dei non-adopter include tutte quelle aziende che hanno dichia-
rato di non aver ancora adottato nessuna applicazione di IA in ambito 
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clinico al momento della somministrazione del questionario. Questo 
cluster risulta attualmente il più numeroso tra quelli individuati, com-
prendendo 26 aziende. Di queste, 20 sono aziende sanitarie pubbliche 
(pari al 77% del totale del cluster e al 65% delle strutture pubbliche 
rispondenti).

In questo cluster, le iniziative organizzative a supporto della governance 
e dell’implementazione dell’IA risultano sporadiche. Solo sette aziende 
(27%) hanno infatti riportato interventi organizzativi, principalmente di 
natura informale, come il coinvolgimento di medici nella progettazione 
di iniziative non ancora adottate, oppure l’attivazione di gruppi di lavoro 
aziendale multidisciplinari. Complessivamente, l’attività a sostegno della 
diffusone della IA è, in questo cluster, ancora molto limitata: in sei casi è 
stata dichiarata la disponibilità di risorse per l’anno 2024, in sette casi sono 
state mappate iniziative di natura formativa e in otto casi esistono accordi 
di collaborazione con istituzioni esterne volti all’avvio di progettualità per 
lo sviluppo o sperimentazione di applicazioni cliniche.

Per il gruppo dei non-adopter, le principali barriere identificate sono 
state la carenza di competenze nel personale e l’insufficienza di risorse 
finanziarie.

Riflessioni conclusive

Lo sviluppo autonomo o congiunto di applicazioni di IA per la clinica ri-
chiede una vasta gamma di competenze e risorse che sono tipiche degli 
istituti di ricerca ma che non sono sempre presenti in molte delle ASST 
pubbliche e/o ospedali privati accreditati. Allo stesso tempo, il percorso 
di sviluppo interno sembra comportare tempi inevitabilmente più lunghi 
per passare dall’ideazione all’effettiva implementazione delle applicazioni, 
tanto che solo due delle applicazioni sviluppate internamente mappate 
dall’indagine risultavano implementate a regime nel 2024. D’altro can-
to, l’acquisizione di soluzioni esistenti tramite processi di procurement 
si scontra con la necessità di dotarsi di competenze specifiche, quali la 
capacità di selezionare applicazioni dal comprovato beneficio e di adot-
tare pratiche di supporto all’implementazione che oggi non sono ancora 
diffuse nelle aziende. Per colmare il gap di adozione che emerge dai dati 
del cluster dei non adopter, deve essere quindi ben valutato il trade off tra 
sviluppo (sia esso autonomo che congiunto) e introduzione di tools già 
presenti sul mercato.
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3.2.4 �L’Intelligenza Artificiale in prevenzione: il progetto dell’IRCCS San Matteo di 
Pavia

DG Welfare ha affidato nei primi mesi del 2025 all’IRCCS San Matteo di Pa-
via un progetto volto ad approfondire il tema della Intelligenza Artificiale 
in sanità pubblica nei contesti di prevenzione primaria, secondaria e ter-
ziaria. Il progetto, che si articola su due annualità, prevede una prima fase 
di analisi della letteratura, una serie di attività di consulenza scientifica a 
supporto dell’azione regionale, programmi di formazione rivolti agli ope-
ratori sanitari e una progettualità sperimentale in contesto assistenziale.

Dall’analisi della letteratura condotta nelle prime fasi progettuali 
emerge un potenziale ampio dell’IA applicata alle malattie infettive, con 
possibili ricadute su clinica, ricerca e sanità pubblica. In sanità pubbli-
ca le principali evidenze riguardano applicazioni per la sorveglianza e la 
predizione delle infezioni con integrazione di dati clinici e ambientali, 
strumenti conversazionali basati su Large Language models e tecniche di 
Natural Language Processing per l’empowerment dei cittadini e il contrasto 
alla disinformazione, nonché sistemi di supporto ai programmi vaccinali. 
Nel contesto assistenziale sono centrali il potenziamento della prevenzio-
ne e controllo delle infezioni correlate all’assistenza (rilevazione precoce 
e predizione del rischio) e l’uso di computer vision e sensori a supporto 
dell’aderenza alle pratiche di prevenzione e, più in generale, della sicurezza 
di pazienti e lavoratori.

Un altro ambito di grande interesse è costituito dalle applicazioni 
dell’IA in prevenzione secondaria, aldilà del campo delle malattie infetti-
ve e in particolare nell’ambito degli screening, su cui Regione Lombardia 
sta investendo molto; tali investimenti interessano tanto il versante degli 
screening compresi nei LEA quanto il versante di quelli introdotti da Re-
gione Lombardia, quali ad esempio lo screening per il tumore alla prostata 
e in futuro per il tumore al polmone. Le applicazioni di IA a supporto 
radiologico sono tra le più indagate e ci sono buone ragioni per attendere 
un ruolo crescente dell’IA a supporto delle attività degli operatori della 
prevenzione nell’interpretazione dei test di screening e nella program-
mazione dei successivi accertamenti diagnostici, con benefici potenziali 
su accesso, efficienza e organizzazione, senza minare la sostenibilità del 
sistema sanitario regionale.

Il potenziale dell’IA in questi termini convive con limiti noti. Sebbene 
ci siano in letteratura alcune applicazioni sperimentali, gli esempi di ap-
plicazione in contesti Real Life sono ancora molto, molto modesti. Questo 
perché esistono ancora molte barriere alla diffusione degli strumenti di IA 
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in sanità pubblica, prima fra tutte la barriera normativa che rende ancora 
non completamente definito il quadro di applicazione. Pesano, inoltre, 
barriere tecniche e infrastrutturali come qualità, integrazione e interope-
rabilità dei dati o bias e trasparenza dei modelli, oltre a barriere organiz-
zative in termini di integrazione nei workflow clinici e di sanità pubblica.

Per questo motivo le sperimentazioni che saranno avviate da Regione 
Lombardia si propongono di testare la validità e l’integrazione in ambito 
Real World di applicazioni di IA per la prevenzione delle malattie infettive 
in ambito assistenziale, con particolare attenzione al contenimento del 
rischio biologico e quindi alla prevenzione delle infezioni correlate.

3.3 Le politiche: la strategia IA di Regione Lombardia per la Sanità del futuro

Negli ultimi anni Regione Lombardia ha avviato un percorso strutturato 
e programmatico verso la trasformazione digitale del sistema sanitario, 
riconoscendo nell’Intelligenza Artificiale un pilastro fondamentale per 
la modernizzazione dei servizi e il miglioramento della qualità dell’assi-
stenza. La progressiva diffusione di strumenti come la Cartella Clinica 
Elettronica regionale, il Fascicolo Sanitario Elettronico, l’Infrastruttura 
Regionale di Telemedicina, il Sistema di Gestione Digitale del Territorio 
(SGDT) sta fornendo una mole crescente di dati strutturati e interopera-
bili, che costituiscono la base imprescindibile per lo sviluppo di modelli 
predittivi e per il funzionamento di Sistemi di Supporto alle Decisioni 
Cliniche (CDSS, Clinical Decision Support System). In questo scenario, i 
CDSS rappresentano il fulcro della strategia, in quanto strumenti evoluti, 
interoperabili e capaci di accompagnare i clinici nelle scelte diagnostiche 
e terapeutiche, di integrare conoscenze scientifiche, linee guida e dati 
in tempo reale. I CDSS non sostituiscono la decisione clinica, ma la po-
tenziano, fornendo un supporto per garantire un’assistenza sempre più 
personalizzata e predittiva e promuovere una gestione più razionale ed 
efficiente delle risorse disponibili. Questa visione si inserisce all’inter-
no del Piano Strategico di Sanità Digitale e trova coerenza con il Piano 
Triennale AgID per l’informatica nella Pubblica Amministrazione 2024-
2026, che indicano l’Intelligenza Artificiale come fattore abilitante per la 
trasformazione della Pubblica Amministrazione. Regione Lombardia ha 
scelto di muoversi in questa direzione, adottando una strategia chiara e 
pragmatica, consapevole che la vera sfida non sia confrontare algoritmi 
in astratto, ma valutare l’impatto reale delle soluzioni tecnologiche sulla 
pratica clinica quotidiana, potenziando ed integrando gli applicativi già 
in uso, come la Cartella Clinica Elettronica regionale, il Fascicolo Sanitario 
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Elettronico, l’infrastruttura regionale di telemedicina (IRT), il Sistema di 
Gestione Digitale del Territorio, con moduli avanzati di supporto deci-
sionale basati su IA. In questo modo, sarà possibile testare e misurare 
il contributo effettivo dei CDSS in contesti operativi reali, verificando se 
migliorano l’appropriatezza prescrittiva, la continuità assistenziale e 
la sicurezza del paziente, al tempo stesso rafforzando la sostenibilità del 
sistema sanitario regionale. La messa in campo di una strategia organica 
testimonia la volontà della Regione di non limitarsi ad “adottare” strumenti 
di Intelligenza Artificiale, ma di governarne l’introduzione in maniera 
organizzata e diffusa, con una visione di lungo periodo. La costruzione 
di una sanità digitale intelligente e predittiva passa infatti da un approccio 
che sappia bilanciare innovazione tecnologica, ascolto dei professionisti, 
sostenibilità organizzativa ed etica.

Dal desk research alla consultazione di mercato

Il percorso avviato da Regione Lombardia è dunque un processo struttu-
rato, capace di integrare fin dall’inizio due direttrici complementari: da 
un lato l’analisi teorica e metodologica, dall’altro il coinvolgimento diretto 
dei professionisti che vivono quotidianamente la pratica clinica. La prima 
direttrice si è concretizzata in una Desk Research sistematica, finalizzata 
a fotografare lo stato dell’arte dei Clinical Decision Support System (CDSS) 
a livello nazionale e internazionale. Per orientare questo lavoro, la Regione 
si è affidata a modelli di riferimento riconosciuti, come la Market Guide di 
Gartner, che ha permesso di classificare le soluzioni individuate in quat-
tro grandi categorie, come mostrato in figura. Attraverso questo lavoro di 
mappatura, sono state censite oltre 60 soluzioni, dall’analisi delle quali 
è emerso un panorama ampio, ma frammentato, con una prevalenza di 
soluzioni verticali e numerose funzionalità emergenti. Particolare rilievo 
hanno assunto l’integrazione di algoritmi predittivi per l’identificazio-
ne precoce dei rischi clinici e le applicazioni di Intelligenza Artificiale 
generativa per la redazione di sintesi narrative o referti strutturati. La 
seconda direttrice, complementare e imprescindibile, è stata quella del 
coinvolgimento dei professionisti sanitari. Fin dalle prime fasi, Regione 
Lombardia ha attivato un confronto con i professionisti della sanità – me-
dici, infermieri, farmacisti, tecnologi e responsabili dei sistemi informati-
vi – per valutare in maniera condivisa dove e come i CDSS avrebbero potuto 
generare reale valore. Questo confronto ha consentito di mettere a fuoco 
i contesti clinici e organizzativi in cui i sistemi di supporto decisionale 
avrebbero rappresentato uno strumento in grado di migliorare concreta-
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mente l’attività quotidiana 
dei professionisti. La com-
binazione tra la rigorosa 
analisi desk e l’ascolto del 
mondo clinico ha consen-
tito di delineare con chia-
rezza un insieme di ambiti 
prioritari su cui concen-
trare l’attenzione. Negli 
ambiti così individuati (prevenzione, valutazione dei rischi, emergenza/
urgenza, supporto diagnostico-chirurgico e supporto assistenziale) è sta-
ta avviata una consultazione preliminare di mercato (luglio-settembre 
2024) ai sensi dell’art. 77 del Codice degli Appalti. L’iniziativa ha visto la 
partecipazione di 18 operatori economici, che hanno presentato soluzioni 
tecnologiche eterogenee per diversi ambiti clinici. Molte erano già opera-
tive in contesti internazionali, alcune non ancora validate clinicamente o 
prive di marcatura CE, ma comunque giudicate promettenti per iniziali 
applicazioni controllate in ambiti sociosanitari. Questo ha permesso 
non solo di confermare la disponibilità di tecnologie di interesse, ma an-
che di raccogliere contributi preziosi dal mercato per affinare i requisiti 
tecnici del futuro bando. Grazie a questo approccio, Regione Lombardia 
è riuscita a coniugare metodo e partecipazione, creando una base solida 
per la fase successiva: la definizione degli ambiti strategici da sottoporre 
a gara e la predisposizione di un percorso di sperimentazione che tenga 
insieme innovazione tecnologica, sostenibilità organizzativa e adozione 
consapevole da parte dei professionisti.

Un modello di Health Technology Assessment (HTA) per i CDSS

L’esito della consultazione di mercato ha fornito una fotografia delle tecno-
logie disponibili e delle potenzialità in gioco, e ha stimolato una riflessione 
più ampia, volta a comprendere quali ambiti clinico-assistenziali fossero 
più opportuni per avviare una prima applicazione osservazionale, così da 
misurare l’impatto concreto dei CDSS nel contesto lombardo. Per questo 
motivo è stato ideato un modello ispirato ai principi dell’Health Technology 
Assessment (HTA), adattato alla specificità del progetto. Tale modello ha 
permesso di analizzare i diversi ambiti non solo dal punto di vista della 
loro rilevanza clinica, ma anche in termini di ricadute organizzative, so-
stenibilità economica e potenziale accettazione da parte dei professioni-
sti. In questo modo la Regione ha potuto coniugare ciò che il mercato ha 
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mostrato essere disponibi-
le con ciò che è realmente 
utile e sostenibile per il si-
stema sanitario lombardo. 
La costruzione del model-
lo HTA ha reso possibile 
individuare, con metodo e 
trasparenza, gli ambiti più 
promettenti e maturi su cui concentrare la sperimentazione, ponendo le 
basi per una valutazione osservazionale che non guarda alla singola tec-
nologia, ma all’impatto sistemico che l’introduzione dei CDSS può avere 
sulla qualità delle cure e sull’efficienza dei processi.

Gli ambiti strategici individuati

Regione Lombardia è dunque arrivata a individuare un set di ambiti clinico-
assistenziali ritenuti prioritari per avviare la fase di sperimentazione dei 
CDSS. La scelta è stata guidata da un principio di equilibrio: privilegiare da un 
lato le aree in cui i bisogni clinici e organizzativi sono più pressanti, dall’altro 
quelle in cui il livello di maturità tecnologica consente di immaginare un’ap-
plicazione rapida e osservabile. Ne è scaturito un portafoglio di sette ambiti 
strategici, che rappresentano il cuore della futura gara pubblica e della 
sperimentazione biennale e che vengono di seguito brevemente illustrati:
	• Appropriatezza prescrittiva, un ambito fondamentale per garantire 
la qualità e la sicurezza delle cure. In tale ambito i CDSS potranno 
supportare i clinici nel pianificare percorsi diagnostico-terapeutici 
assistenziali più coerenti, riducendo il rischio di errori prescrittivi, 
gestendo eventuali interazioni farmacologiche e migliorando l’otti-
mizzazione dei dosaggi terapeutici. Un’azione che non solo tutela i 
pazienti, ma contribuisce a una gestione più razionale delle risorse e 
può diventare uno strumento concreto e pragmatico per la gestione 
delle liste d’attesa. L’utilizzo di questo CDSS può essere trasversale ai 
diversi setting assistenziali, in ambito ospedaliero per gli specialisti e 
in ambito territoriale per MMG e PLS. Tali sistemi possono integrarsi 
alla CCE e anche ai moduli prescrittivi interoperabili con le schede 
informatiche di MMG e PLS.

	• Supporto integrato alle cure territoriali, con particolare attenzione 
ai pazienti cronici e fragili. La finalità è quella di sviluppare strumenti 
che aiutino nella presa in carico complessiva del paziente, armoniz-
zando i diversi piani assistenziali e consentendo la costruzione di veri 
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e propri “PAI integrati”. In questa prospettiva, i CDSS possono agevo-
lare la nascita di “Case di Comunità Virtuali”, favorendo la continuità 
delle cure tra ospedale e territorio e facilitando la comunicazione tra 
professionisti.

	• Sistemi di smart triage, che consentono un inquadramento più tem-
pestivo e appropriato dei pazienti fin dal loro primo accesso ai servizi 
sanitari. Attraverso l’elaborazione di dati in tempo reale e l’utilizzo di 
algoritmi adattivi, questi strumenti possono ridurre la soggettività delle 
valutazioni, orientare il paziente verso il setting più adeguato e miglio-
rare l’efficienza complessiva dei percorsi di cura.

	• Supporto alla refertazione, ossia la possibilità di utilizzare i CDSS per 
generare bozze di referti strutturati, automatizzare la codifica delle 
diagnosi e garantire la standardizzazione dei processi. Questa appli-
cazione ha un duplice valore: riduce il carico burocratico per i pro-
fessionisti e al tempo stesso migliora la qualità e l’omogeneità della 
documentazione clinica.

	• Prevenzione delle infezioni nosocomiali, una delle sfide più rilevanti 
per la sicurezza dei pazienti e la sostenibilità delle strutture ospedaliere. 
I CDSS, integrando dati clinici e modelli statistici, possono consentire 
il monitoraggio in tempo reale dei fattori di rischio, la generazione di 
mappe di allerta e l’individuazione precoce di situazioni critiche, con-
tribuendo a ridurre l’incidenza delle infezioni correlate all’assistenza.

	• Prevenzione della sepsi, una condizione ad altissimo impatto clinico e 
in stretta connessione con la prevenzione delle infezioni nosocomiali, 
che richiede tempestività diagnostica e terapeutica e capacità di gesti-
re processi intraospedalieri complessi. I CDSS potranno raccogliere 
e analizzare i dati provenienti dalle cartelle cliniche elettroniche in 
tempo reale, generando alert immediati e suggerimenti terapeutici 
personalizzati. Si tratta di un ambito in cui l’introduzione di strumenti 
predittivi può davvero fare la differenza in termini di vite salvate.

	• Diagnostica per immagini, dove l’intelligenza artificiale applicata alle 
immagini diagnostiche, anche prodotte nell’ambito di procedure di 
screening, può supportare i radiologi nell’individuazione precoce di 
lesioni sospette, migliorare l’accuratezza delle diagnosi e ottimizzare i 
flussi di lavoro. L’obiettivo è non solo aumentare l’efficienza, ma anche 
potenziare la capacità del sistema di intercettare patologie nelle fasi 
iniziali, quando le possibilità di trattamento sono maggiori. Inoltre, 
i CDSS possono supportare le procedure di endoscopia, che per la 
loro complessità e il loro volume possono agevolarsi di strumenti di 
supporto per garantire accuratezza e sicurezza. I CDSS potranno as-
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sistere i professionisti nella lettura e interpretazione dei dati raccolti 
durante l’esame, migliorando la qualità delle procedure e riducendo i 
margini di errore.

Una volta consolidati gli ambiti oggetto di gara e individuate le soluzioni 
CDSS, esse saranno introdotte nel contesto regionale secondo un percorso 
che prevede due fasi:
	• una prima fase di preparazione tecnico-organizzativa, della durata 
di sei mesi, finalizzata ad adeguare infrastrutture, sistemi informativi 
e percorsi formativi;

	• una seconda fase operativa, della durata di diciotto mesi, di appli-
cazione controllata dei CDSS negli ambiti sociosanitari individuati. 
Per ciascun ambito verrà dimensionato il volume di professionisti, 
di aziende sanitarie, di strutture territoriali da coinvolgere al fine di 
valutarne l’impatto sui percorsi assistenziali, preventivi, diagnostici e 
terapeutici; tale selezione sarà svolta in modo trasversale alle diverse 
professionalità e secondo una distribuzione tale da rappresentare al 
meglio la realtà sanitaria regionale.

L’intero processo sarà accompagnato da un sistema di monitoraggio conti-
nuo basato su indicatori trasversali – come l’adozione, l’usabilità e la qualità 
del dato – e verticali, specifici per ciascun ambito clinico. In questo modo 
sarà possibile valutare in maniera trasparente e comparabile l’impatto delle 
soluzioni, fornendo elementi concreti per decidere e governare eventuali 
estensioni e scalabilità future.

Il ruolo dei professionisti e la visione di futuro

Elemento chiave della strategia regionale è il coinvolgimento dei profes-
sionisti. Regione Lombardia è consapevole che l’adozione di Sistemi di 
Supporto alle Decisioni Cliniche, anche potenziati da algoritmi di Intel-
ligenza Artificiale, non è un mero processo tecnologico, ma culturale e 
di trasformazione digitale di processi sociosanitari con forte impatto sui 
professionisti, sulle organizzazioni sanitarie, su modelli di governance 
regionale ed infine sull’accessibilità, l’equità e la personalizzazione delle 
cure per i cittadini. È essenziale avviare e mantenere un dialogo attivo 
con medici, infermieri e operatori sanitari, garantire percorsi di formazio-
ne e costruire soluzioni che semplifichino il lavoro, anziché complicarlo. 
L’approccio è quello dello “human in the loop”: l’Intelligenza Artificiale e 
i CDSS supportano, ma non sostituiscono, il giudizio clinico. La respon-
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sabilità resta sempre umana, benché supportata da strumenti più potenti 
e tempestivi. I passi successivi prevedono la definizione di una cabina di 
regia regionale, l’attivazione di gruppi di lavoro multidisciplinari e un 
confronto con il mercato per valutare la scalabilità delle soluzioni. L’o-
biettivo è arrivare ad interpretare le reali esigenze del sistema sanitario 
lombardo e permettere di scegliere soluzioni scalabili, interoperabili e 
di lungo periodo. Con questa strategia, Regione Lombardia si candida a 
diventare laboratorio di riferimento nazionale ed europeo per l’adozione 
di CDSS e Intelligenza Artificiale in sanità.

La visione di Regione Lombardia in ambito di Intelligenza Artificiale 
in Sanità vede nei Sistemi di Supporto alle Decisioni Cliniche un primo 
strumento concreto in grado di migliorare la tempestività, la sicurezza e 
l’appropriatezza delle cure, senza mai sostituirsi al giudizio, alla respon-
sabilità e alla competenza del singolo professionista.

L’introduzione dei CDSS in ambiti sociosanitari definiti e controllati, 
con il coinvolgimento di un ampio spettro di professionisti, ha l’obiettivo di 
favorire, grazie a un approccio basato su evidenze, monitoraggio e parteci-
pazione attiva degli operatori, la costruzione di un modello di sanità digi-
tale replicabile e sostenibile per il futuro del Sistema Sanitario Regionale.

Conclusioni

Questo capitolo mostra che la Lombardia è caratterizzata da tre direttrici.
A fronte di uno stato di salute complessivamente buono rispetto agli an-

ni precedenti e alle altre regioni, le prestazioni sanitarie si mantengono su 
livelli quantitativi (oltre che qualitativi) molto elevati. La Lombardia resta 
una regione dove si producono tanti servizi sanitari per una popolazione 
numerosa con molteplici (e crescenti) bisogni.

L’IA costituisce il presente, non il futuro. Nelle aziende del sistema sono 
ormai diffusi progetti e prassi in ambito clinico, organizzativo e ammini-
strativo; siamo in una fase di sperimentazione matura, che ha iniziato a 
rendere familiari ai professionisti le possibilità, gli strumenti, le dimen-
sioni etiche e normative, i rischi e le opportunità del fenomeno. Anche 
a livello di programmazione sono maturi e chiari gli atti (e i perimetri 
normativi), così come i modelli operativi, la conoscenza del mercato e gli 
ambiti strategici di intervento.

Il consolidamento delle sperimentazioni e dei perimetri di programma-
zione fa ritenere che esista consapevolezza diffusa che lo sviluppo dell’IA in 
ambito organizzativo, clinico (CDSS) e dei processi amministrativi ridefini-
rà vocazioni, responsabilità e funzioni professionali (ben oltre lo scambio 
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generazionale in atto), così come modificherà concezione e prassi di aspetti 
cruciali del sistema quali, a mero titolo esemplificativo, l’appropriatezza, 
la prevenzione e il rischio.

I dati e le esperienze presentate risalgono ad alcuni mesi prima della 
stesura del capitolo: in materia di IA si tratta di “ere geologiche”. Nella 
prospettiva della sostenibilità, domani saranno determinanti fattori che 
la velocità di evoluzione dell’IA rende arduo prevedere oggi. Per questo 
le direttrici indicate sono positive: perché documentano consapevolezza 
della necessità di assecondare il cambiamento, più che la presunzione di 
possederne lo sviluppo.

Di conseguenza, la formazione che anche PoliS eroga e coordina in 
ambito sanitario sembra avere come primo imperativo non tanto e non 
solo l’aggiornamento rispetto ai contenuti specifici, quanto l’aiuto a tene-
re aperta una rigorosa prospettiva di comprensione e la disponibilità al 
cambiamento da parte dei professionisti.
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Goal 4
FORNIRE 
UN’EDUCAZIONE  
DI QUALITÀ, EQUA  
E INCLUSIVA,  
E OPPORTUNITÀ  
DI APPRENDIMENTO 
PER TUTTI

Nicola Orlando





4.1 Introduzione

Garantire un’istruzione inclusiva, equa e di qualità e promuovere opportu-
nità di apprendimento permanente per tutti è un obiettivo strategico per lo 
sviluppo sostenibile, anche a livello regionale. In Lombardia, l’“Obiettivo 
4 dell’Agenda Digitale 2030: Istruzione di qualità” assume una valenza 
centrale, poiché la formazione e l’accesso alla conoscenza rappresenta-
no pilastri fondamentali per la crescita economica, l’inclusione sociale e 
l’innovazione.

Il contesto lombardo evidenzia progressi significativi: l’accesso ai ser-
vizi per la prima infanzia (0-2 anni) raggiunge il 39,2%, superando il target 
UE 2010 (33%) e avvicinandosi a quello del 2030 (45%). La dispersione 
scolastica implicita è tra le più basse a livello nazionale (2,5% contro 6,6% 
del dato italiano), e i tassi di early leavers (giovani tra i 18 e i 24 anni che 
abbandonano precocemente gli studi) (7,7%) e NEET (10,1%) sono inferiori 
alle medie nazionali ed europee. Le competenze digitali di base sono un 
punto di forza: il 53,4% dei residenti (16-74 anni) le possiede, ponendo la 
Lombardia al secondo posto nazionale. La regione è un centro nevralgico 
per l’alta formazione, con 344.215 iscritti negli Atenei e 2.776 nelle ITS 
Academy, con questi ultimi che registrano un elevato tasso di occupazione 
(84,4%).

Nonostante questi dati positivi, permangono alcune sfide: divari di 
genere nelle competenze digitali e STEM, oltre al fenomeno del brain 
drain1. A tal fine, Regione Lombardia ha implementato e sta implemen-
tando alcune strategie mirate: il Programma Strategico per la Sempli-
ficazione e la Trasformazione Digitale integra l’IA; il progetto “Digitale 
Facile” attiva punti di facilitazione per formare i cittadini sulle tecnologie 
e i servizi digitali; cruciale, infine, è la messa a disposizione di moduli 
gratuiti sull’IA per docenti e studenti, oltre che le Linee guida “L’arte di 
imparare”, che promuovono l’uso consapevole dell’IA nell’educazione, 
supportando nuove metodologie didattiche e potenziando il pensiero 
critico. L’obiettivo è rendere l’ecosistema formativo e lavorativo lombar-
do sempre più attrattivo e competitivo, contribuendo anche a ridurre la 
fuga di talenti.

1 Abbandono di un Paese a favore di un altro da parte di professionisti o persone con 
un alto livello di istruzione, generalmente in seguito all’offerta di condizioni migliori di 
paga o di vita (c.d. “fuga dei cervelli”).
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4.2 Il contesto

4.2.1 Sistema scolastico: dai nidi alle superiori

In Lombardia, l’accesso ai servizi educativi per la prima infanzia (Figura 
4.1) sta registrando un incremento significativo, in parte dovuto al pro-
gressivo calo delle nascite che sta contribuendo a ridurre il divario tra 
il numero potenziale di utenti dei servizi per la prima infanzia e i posti 
disponibili nei nidi (Istat, 2025). Nel 2023 il 39,2% dei bambini tra 0 e 2 
anni ha frequentato i servizi educativi per l’infanzia, con un aumento di 
4,8 punti percentuali rispetto al 2022. Si tratta di una quota superiore a 
quella nazionale, pari al 35,2%, anch’essa in crescita rispetto al 31,7% 
dell’anno precedente. La Lombardia ha quindi non solo raggiunto, ma 
anche superato il target europeo del 33% fissato per il 2010 e ha signifi-
cativamente ridotto la distanza rispetto all’obiettivo del 45% di copertura 
previsto per il 2030. Nel 2023 quest’ultimo risultato è stato raggiunto 
unicamente da Emilia-Romagna (49,7%) e Sardegna (45,7%). Per quanto 
riguarda i bambini di 4-5 anni, la partecipazione al sistema scolastico 
si conferma elevata: nel 2023, il 93,1% dei bambini lombardi in questa 
fascia d’età risulta inserito nei percorsi educativi. Sebbene in crescita 
rispetto al 2022 (+1 punto percentuale), tale valore rimane inferiore alla 
media nazionale, che si attesta al 94,7%.

Figura 4.1 - Bambini (0-2 anni) iscritti al nido, Lombardia e Italia  
(2019-2023, valori percentuali)
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat, BES (aggiornamento al 2025).
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Passando alla scuola secondaria di primo grado, nell’anno scolastico 2023-
2024, in Lombardia, la quota di studenti che frequentano il terzo e ultimo 
anno e non raggiungono la sufficienza nelle prove standardizzate (i co-
siddetti low performer) è pari al 34,5% per le competenze in Italiano e al 
35,2% per quelle in matematica (INVALSI, 2024). Analizzando i dati per 
genere, le ragazze mostrano maggiori difficoltà in matematica: il 38,3% 
non raggiunge un livello di competenza adeguato, in aumento rispetto 
al 31,8% registrato nell’anno scolastico 2018-2019. I ragazzi si attestano 
invece al 32,3%, in crescita rispetto al 29% del 2018-2019. In Italiano, la 
situazione si inverte: sono i ragazzi a registrare le performance peggiori, 
con il 39% che non raggiunge la sufficienza, rispetto al 33% del 2018-2019. 
Le ragazze low performer in Italiano sono il 29,8%, in aumento rispetto al 
24,9% del 2018-2019. Nonostante l’incremento dei low performer, la Lom-
bardia si conferma tra le regioni più performanti del Paese sia in italiano 
sia in matematica. La quota di studenti che raggiungono livelli adeguati di 
competenza è infatti superiore alla media nazionale: 65,5% contro 60,1% 
in Italiano e 64,8% contro 56% in matematica.

Il sistema scolastico lombardo nel suo complesso, in particolare la 
scuola secondaria di secondo grado, mantiene una posizione centrale nel 
panorama nazionale. Milano è il polo principale, accogliendo il 30,2% 
degli studenti iscritti. Nell’anno scolastico 2024-2025, gli iscritti alle scuole 
secondarie di secondo grado in Lombardia sono 391.829, con una lieve 
diminuzione rispetto all’anno precedente (-847 unità), ma in crescita 
dell’1,3% rispetto al 2020-2021 (Figura 4.2). La regione ospita il 15% del 
totale degli iscritti alle scuole superiori italiane e il 23,4% di tutti gli alunni 
con cittadinanza straniera presenti nelle scuole secondarie di secondo 
grado italiane. Gli alunni con disabilità sono 13.155, pari al 3,4% degli 
studenti regionali. I Licei rimangono la scelta preferita (47% degli iscritti), 
mentre gli Istituti Tecnici mostrano una percentuale di scelta superiore 
alla media nazionale (36% contro 32%). Le iscrizioni alla prima classe, 
pari a 89.461 nel 2024-2025, mostrano una lieve flessione rispetto all’an-
no precedente (-0,3%), ma restano superiori al livello pre-pandemico. 
Per quanto riguarda gli esiti scolastici, nel 2023-2024, 71.351 studenti 
hanno conseguito il diploma, pari al 99,6% degli ammessi all’esame di 
Stato. Oltre la metà dei diplomati (53,6%) ha ottenuto un voto tra 61 e 80, 
mentre il 30,4% ha superato gli 80 punti. I diplomati dei Licei registrano 
votazioni mediamente più alte.
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Figura 4.2 - Studenti iscritti alla scuola secondaria superiore di secondo grado in Lombardia (da a.s. 
2020-2021 a a.s. 2024-2025, valori assoluti)
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Ufficio Scolastico Regionale (USR) della Lombardia,  
La scuola in Lombardia.

La dispersione implicita in Lombardia è tra le più basse d’Italia, attestando-
si al 2,5% contro una media nazionale del 6,6% (INVALSI, 2024). I risultati 
delle prove INVALSI 2024 sono superiori alla media nazionale in italiano, 
matematica e inglese per le quinte superiori.

4.2.2 Dispersione scolastica e giovani NEET

In termini di abbandono scolastico, la Lombardia registra dati positivi. 
Nel 2024, il 7,7% dei giovani tra i 18 e i 24 anni ha conseguito al massimo 
un titolo di scuola secondaria di primo grado ed è uscito prematuramente 
dal sistema di istruzione e formazione (Figura 4.3), rientrando così nella 
categoria degli early leavers. Questa quota è in costante diminuzione negli 
ultimi anni e risulta ormai inferiore al target del 9% fissato dall’Unione 
Europea per il 2030. Il fenomeno dell’abbandono precoce in Lombardia 
appare contenuto anche nel confronto territoriale: la quota regionale è 
inferiore sia a quella nazionale (9,8%) sia a quella media dell’UE27 (9,4%). 
Il divario di genere è evidente e favorevole alle ragazze: nel 2024, il tasso di 
early leavers è pari al 7,1% tra le giovani donne, contro il 12,2% tra i coeta-
nei maschi. Parallelamente, si riduce anche la percentuale di giovani non 
inseriti in un percorso scolastico o formativo e non occupati, i cosiddetti 
NEET (Neither in Employment or in Education and Training). Nel 2023, la 
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Figura 4.3 - Giovani (18-24 anni) che abbandonano precocemente gli studi,  
Lombardia, Italia e UE28/UE27
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Eurostat, Regional statistics.

Figura 4.4 - Giovani (15-29 anni) che non lavorano e che non studiano, Lombardia,  
Italia e UE28/UE27
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quota di NEET tra i giovani lombardi di età compresa tra i 15 e i 29 anni è 
pari al 10,1% (Figura 4.4), in calo rispetto al 10,6% del 2022 e soprattutto 
rispetto al 18,4% del 2021. Anche in questo caso, il dato lombardo si con-
ferma inferiore alla media europea (11,1%) e in misura ancora più marcata 
rispetto a quella nazionale (15,2%). Tuttavia, permane un divario di genere 
a sfavore delle donne: nel 2023, l’11,1% delle giovani risulta NEET, contro 
l’8,7% degli uomini. Questo squilibrio è in parte riconducibile alla diversa 
partecipazione al mercato del lavoro e ai maggiori tassi di inattività fem-
minile, in particolare nella fascia 25-29 anni, spesso legati a responsabilità 
familiari e di cura.

4.2.3 Istruzione terziaria: ITS Academy, Università e AFAM

La Lombardia si conferma un centro nevralgico per l’istruzione terziaria 
e l’alta formazione.

Gli ITS Academy rappresentano un motore importante dell’istruzione 
terziaria non universitaria in Lombardia. La regione conta 25 Fondazioni 
ITS Academy, pari al 17% del totale nazionale (INDIRE, 2025). Nel 2023, la 
Lombardia ha registrato 2.776 iscritti, rappresentando il 23,5% del totale 
nazionale, confermandosi la regione con il numero più alto di iscritti 
(Tabella 4.1). Il profilo dello studente ITS in Lombardia è prevalente-
mente giovanile (74,1% maschi, 47,6% tra 18-19 anni) e in possesso di 
diploma tecnico (58%). Il tasso di abbandono (15,5%) è significativamente 
inferiore alla media nazionale (24,3%). In termini di efficacia formativa 
e occupazionale, l’82,1% degli iscritti ha conseguito il diploma, supe-
rando di 9,5 punti percentuali la media nazionale (72,6%). A dodici mesi 
dal diploma, l’84,4% dei diplomati risulta occupato (1.922 su 2.278), e il 
93,1% ha trovato impiego in un ambito coerente con il percorso svolto. 
La Lombardia ha il numero più elevato di percorsi ITS classificati come 
“premiati” (74 su 112 monitorati, pari al 66,1% regionale contro il 57,8% 
nazionale).

La Lombardia svolge un ruolo centrale a livello nazionale anche nell’am-
bito dell’istruzione terziaria accademica. Nel 2023-2024, gli studenti iscritti 
negli Atenei lombardi ammontano a 344.215 unità (Tabella 4.2), pari a 
circa il 18% del totale nazionale. Di questi, il 62% (213.354) è concentrato 
a Milano. La componente femminile rappresenta il 55,3% degli iscritti. Il 
sistema universitario lombardo ha registrato un significativo ampliamento, 
con un incremento del 32,6% di iscritti rispetto al 2013-2014.
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Tabella 4.1 - I principali dati degli ITS Academy in Lombardia, 2023

Indicatore Lombardia Italia

Iscritti 2.776 11.834

Diplomati 2.278 8.588

% diplomati su iscritti 82,1% 72,6%

Occupati a 12 mesi 1.922 7.212

% occupati su diplomati 84,4% 84,0%

% occupati in area coerente con il percorso 93,1% 92,9%

Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati INDIRE, Monitoraggio 2025.

Tabella 4.2 - Iscritti agli Atenei lombardi e italiani  
(da a.a. 2013-2014 a a.a. 2023-2024, valori assoluti)

Anno Accademico Lombardia Italia

2013/2014 259.567 1.733.917

2014/2015 260.976 1.702.407

2015/2016 261.977 1.680.986

2016/2017 267.967 1.691.714

2017/2018 277.772 1.716.366

2018/2019 287.286 1.737.593

2019/2020 302.127 1.778.826

2020/2021 316.635 1.853.306

2021/2022 328.110 1.872.685

2022/2023 336.828 1.908.435

2023/2024 344.215 1.916.181

Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati MUR.

Le immatricolazioni negli Atenei lombardi hanno raggiunto 61.598 unità 
nel 2024-2025, di cui il 62,4% a Milano. La Lombardia accoglie il 17,9% 
degli immatricolati nazionali. Anche le immatricolazioni hanno visto una 
crescita strutturale del 28,2% nell’ultimo decennio. Nel 2024, i laureati negli 
Atenei lombardi sono stati 87.805, pari al 21,3% del totale nazionale. Oltre 
la metà dei laureati lombardi (61,5%) proviene dagli Atenei milanesi. Il 
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numero di laureati in Lombardia è cresciuto del 58,7% tra il 2014 e il 2024, 
con un incremento dell’8,3% nell’ultimo anno.

La distribuzione dei laureati riflette la vocazione produttiva della re-
gione, con concentrazioni in Economia (19,6%) e Ingegneria industriale e 
dell’informazione (14,5%). Secondo il QS World University Ranking 2026, 
gli atenei lombardi mostrano un generale miglioramento della loro re-
putazione accademica a livello internazionale. Complessivamente, sette 
università lombarde rientrano tra le prime 1500 al mondo, a conferma della 
rilevanza del sistema universitario lombardo a livello globale.

La Lombardia è protagonista a livello nazionale anche nell’Alta For-
mazione Artistica, Musicale e Coreutica (AFAM). Nel 2023-2024, si re-
gistrano 21.957 iscritti presso istituzioni AFAM in Lombardia (Figura 
4.5), dei quali il 79,7% (17.503) a Milano. La regione ospita il 24,1% del 
totale nazionale degli iscritti. Le donne rappresentano il 65,6% degli 
iscritti, superando la media nazionale del 59,2%. Tra il 2020-2021 e il 
2023-2024, il numero complessivo di iscritti è aumentato del 20%. Nel 
2023, i diplomati presso Istituzioni AFAM in Lombardia sono stati 5.234, 
corrispondenti al 25,6% del totale nazionale. Anche qui, Milano è un 
polo centrale, con l’80,3% dei diplomati lombardi provenienti da isti-
tuzioni cittadine. La presenza femminile tra i diplomati è significativa, 
attestandosi al 65,8%.

Figura 4.5 - Iscritti agli AFAM in Lombardia (da a.a. 2020-2021 a a.a. 2023-2024, valori assoluti)
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4.2.4 Competenze, qualificazioni e sfide: STEM, brain drain e digitale

Nonostante questi successi nel formare talenti e i buoni risultati del siste-
ma educativo, le crescenti difficoltà occupazionali dei giovani in Italia si 
riflettono nell’aumento dei tassi di emigrazione, un trend interrotto solo 
temporaneamente dalla pandemia a causa di misure come il lockdown e 
il distanziamento sociale. In particolare, sono i giovani più istruiti e qua-
lificati a cercare migliori condizioni e opportunità professionali all’estero, 
un fenomeno noto come brain drain (c.d. “fuga dei cervelli”). Nel decen-
nio compreso tra il 2013 e il 2022, oltre un milione di residenti italiani è 
espatriato. Di questi, più di un terzo, ovvero 352 mila persone, aveva un’età 
compresa tra i 25 e i 34 anni (Istat, 2024). Una parte significativa di questi 
giovani, oltre 132 mila (il 37,7%), era in possesso di una laurea al momen-
to della partenza. Contemporaneamente, i rimpatri di giovani della stessa 
fascia d’età nello stesso periodo (2013-2022) sono stati circa 104 mila. Tra 
questi, oltre 45 mila erano laureati. La differenza tra gli espatri e i rimpatri 
di giovani laureati è negativa, evidenziando una perdita complessiva di oltre 
87 mila giovani laureati per l’Italia nell’intero periodo. I dati dell’Anagrafe 
degli Italiani Residenti all’Estero (AIRE) offrono ulteriori dettagli su questa 
tendenza. Al 31 dicembre 2023, il numero totale di italiani registrati all’AIRE 
provenienti dalla Lombardia ammontava a 641.772, costituendo il 10,5% del 
totale degli iscritti. Questo posiziona la Lombardia come la seconda regione 
italiana per numero di iscritti all’AIRE, preceduta solo dalla Sicilia, che conta 
826.116 registrati, e seguita dal Veneto con 563.182 iscritti. Analizzando la 
comunità italiana all’estero registrata all’AIRE, si osserva che le generazioni 
emigrate da meno di 15 anni hanno progressivamente affiancato e superato 
quelle all’estero da più di 15 anni. Nello specifico, il 51,5% degli iscritti si 
trova all’estero da meno di 15 anni, con il 28,2% tra i 5 e i 15 anni e il 23,3% 
da meno di 5 anni. La composizione per età conferma l’eterogeneità della 
presenza italiana all’estero. Il 21,7% degli italiani residenti all’estero rientra 
nella fascia di età 18-34 anni, il 23,2% ha tra i 35 e i 49 anni, e il 14,6% è mi-
norenne, mentre gli over 65 rappresentano il 21,0%. Nel corso del solo 2023, 
si sono iscritti all’AIRE, per la motivazione di “espatrio”, 89.462 italiani. Di 
questi, il 54,8% erano uomini e il 66,9% erano celibi o nubili. La fascia di 
età più rappresentata tra i nuovi iscritti per espatrio è quella tra i 18 e i 34 
anni, che costituisce il 45,5% del totale (Fondazione Migrantes, 2024). Questa 
percentuale è significativamente più alta rispetto alla presenza di questa 
fascia d’età nell’intera comunità di italiani all’estero, indicando che chi è 
partito nell’ultimo anno è generalmente più giovane e dinamico. Un ulte-
riore 23,3% dei nuovi iscritti appartiene alla classe di età immediatamente 
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successiva (35-49 anni). In sintesi, la componente dei giovani e dei giovani 
adulti costituisce complessivamente il 68,8% degli attuali flussi migratori 
italiani, rendendola la più rappresentata in questa esperienza migratoria.

Un ambito specifico dell’istruzione terziaria è quello STEM (Scienze, 
Tecnologia, Ingegneria e Matematica). Sebbene il dato più aggiornato si 
riferisca al 2022, si rileva un incremento progressivo nella quota di giovani 
che conseguono una laurea in ambito STEM. In Lombardia, nel 2022, 16,7 
giovani tra i 20 e i 29 anni ogni 1.000 abitanti hanno completato un percorso 
universitario in discipline STEM (Figura 4.6), in aumento rispetto al 2021 (16,2 
per 1.000) e al 2019 (15 per 1.000). Tuttavia, si registra un marcato divario 
di genere a sfavore delle donne: nel 2024, il tasso di laureate in discipline 
tecnico-scientifiche è pari a 12,3 ogni 1.000 giovani donne, contro 20,7 ogni 
1.000 tra i coetanei uomini. Inoltre, la Lombardia si colloca al di sotto sia 
della media nazionale (17,7 per 1.000) sia, ancor più, della media UE27 (23 per 
1.000) per quanto riguarda il numero di laureati STEM nella fascia 20-29 anni.

Figura 4.6 - Laureati in discipline tecnico-scientifiche  
(Anno 2022, valori per 1.000 residenti in età 20-29 anni)
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat, Noi in Italia 2025.

Il raggiungimento di un livello di istruzione medio-alto è valutato attra-
verso due indicatori: la quota di persone tra i 25 e i 64 anni in possesso di 
almeno un diploma di scuola secondaria superiore e la quota di giovani tra 
i 25 e i 34 anni che hanno conseguito un titolo universitario o altro titolo 
terziario. Con riferimento al primo indicatore, si osserva in Lombardia 
un costante aumento del livello di istruzione della popolazione adulta. 
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Nel 2024, il 69,4% dei residenti tra i 25 e i 64 anni possiede almeno un 
diploma di scuola secondaria di secondo grado (Figura 4.7), in crescita 
rispetto al 68,6% del 2023 e al 64,6% del 2019. Sebbene il dato regionale 
sia superiore alla media nazionale (salita dal 62,3% nel 2019 al 66,7% nel 
2024), resta ancora distante dal valore medio dell’Unione Europea a 27 
paesi, pari all’80,5%. Si conferma inoltre un significativo divario di genere 
a favore delle donne: nel 2024, in Lombardia, il 72,6% delle donne tra i 25 
e i 64 anni ha raggiunto almeno il diploma, contro il 66,3% degli uomini. 
Per quanto riguarda il secondo indicatore, nel 2024 il 35,2% dei giovani 
lombardi tra i 25 e i 34 anni possiede un titolo di studio terziario (Figura 
4.8). Il dato è stabile rispetto all’anno precedente, ma in aumento rispetto al 
30,7% registrato nel 2021. Anche in questo caso, la quota regionale supera 
la media nazionale (31,6%), pur rimanendo al di sotto di quella europea 
(UE27), pari al 44,1%. La crescita dei livelli di istruzione terziaria nella 
fascia giovanile è trainata in particolare dalle donne, che mostrano tassi 
di scolarizzazione più elevati e in più rapida crescita rispetto agli uomini. 
Nel 2024, la quota di donne con un titolo di istruzione teriaria in Lombardia 
è pari al 44,4%, a fronte del 26,6% registrato tra gli uomini.

Figura 4.7 - Composizione della popolazione adulta 25-64 anni per livello di istruzione, Lombardia, 
Italia e UE28/UE27 (2012-2019-2024*, valori percentuali)
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* Si segnala un’interruzione nella serie storica nel 2021. 
Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Eurostat, Regional statistics.
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Figura 4.8 - Quota di giovani tra i 25 e i 34 anni che conseguono un titolo universitario o altro titolo 
terziario (2012-2024*, valori percentuali)
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* Si segnala un’interruzione nella serie storica nel 2021. 
Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Eurostat, Regional statistics.

4.2.5 Formazione permanente e lifelong learning

La partecipazione alla formazione continua, o apprendimento perma-
nente, da parte della popolazione adulta (25-64 anni) mostra un trend in 
crescita negli anni più recenti dopo la stazionarietà protrattasi per diversi 
anni e il significativo calo rilevato nel 2020 a causa delle restrizioni e chiu-
sure dovute alle politiche di contrasto al Covid-19. In generale, l’apprendi-
mento permanente è più diffuso tra le donne e tra gli occupati. Nel 2024, 
in Lombardia, il 12,0% della popolazione tra i 25 e i 64 anni ha partecipato 
ad attività di istruzione e formazione (Figura 4.9), un dato che rappresenta 
un indicatore chiave dell’apprendimento permanente. Sebbene legger-
mente in calo rispetto al 12,4% registrato nel 2023, il valore si conferma 
nettamente superiore rispetto al 2015, quando si attestava all’8,1%. Questa 
dinamica riflette una tendenza strutturale positiva, che evidenzia una cre-
scente diffusione delle pratiche di aggiornamento e riqualificazione tra la 
popolazione adulta, in risposta alle trasformazioni del mercato del lavoro 
e alle esigenze di adattamento continuo delle competenze. La contrazio-
ne osservata nel 2020, legata all’emergenza pandemica, ha rappresentato 
un’interruzione temporanea del trend di crescita, seguita da una ripresa già 
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a partire dal 2021, poi consolidatasi negli anni successivi. A livello territo-
riale, il tasso lombardo del 2024 si colloca al di sopra della media nazionale 
(pari al 10,4%), ma resta al di sotto della media dell’Unione Europea a 27 
Paesi, che si attesta al 13,5%. Un ulteriore elemento da evidenziare è il 
divario di genere: in Lombardia, le donne adulte mostrano una maggiore 
partecipazione alle attività di apprendimento permanente rispetto agli 
uomini. Nel 2024, ha preso parte ad attività formative il 12,7% delle donne 
tra i 25 e i 64 anni, a fronte dell’11,4% degli uomini. Questo scarto di 1,3 
punti percentuali riflette una tendenza strutturale già riscontrabile a livello 
europeo (14,8% per le donne, contro 12,3% per gli uomini) e suggerisce 
una maggiore propensione femminile ad aggiornare e sviluppare le proprie 
competenze lungo l’intero arco della vita. L’analisi della partecipazione ad 
attività di apprendimento permanente, articolata per condizione occupa-
zionale, evidenzia una maggiore propensione alla formazione continua tra 
gli adulti già inseriti nel mercato del lavoro. I dati riferiti al 2023 mostrano 
che, in Lombardia, il 14,8% degli occupati tra i 25 e i 64 anni ha partecipato 
ad attività di istruzione o formazione, mentre tra i non occupati – che inclu-
dono disoccupati e inattivi – la quota si ferma all’8,2%. La partecipazione 
degli occupati risulta superiore alla media nazionale (pari al 13%), mentre 
quella dei non occupati si mantiene sostanzialmente in linea con il dato 
nazionale (8,3%). Persistono inoltre differenze di genere significative, che 
si manifestano in modo simile sia tra gli occupati sia tra i non occupati. Tra 
gli occupati, la quota di donne che partecipa ad attività formative (16,5%) 
supera quella degli uomini (13,4%). Anche tra i non occupati le donne 
mostrano una maggiore partecipazione (8,6%) rispetto agli uomini (7,3%). 
Nel complesso, il quadro regionale conferma una dinamica già osservata 
a livello nazionale: la partecipazione alla formazione permanente è più 
diffusa tra chi è attivamente coinvolto nel sistema produttivo, e le donne, 
in tutte le condizioni occupazionali, investono più degli uomini nell’ag-
giornamento e nello sviluppo delle proprie competenze.



102

Figura 4.9 - Adulti (25-64 anni) in apprendimento permanente, Lombardia, Italia e UE28/EU27 
(2008-2024*, valori percentuali)
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* Si segnala un’interruzione nella serie storica nel 2021. 
Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Eurostat, Regional statistics.

Per quanto riguarda le competenze digitali, la Lombardia si distingue a 
livello nazionale.

Nel 2023, il 53,4% dei residenti tra i 16 e i 74 anni possiede competenze 
digitali almeno di base in tutti e cinque gli ambiti previsti dal Digital Com-
petence Framework 2.0 della Commissione Europea: alfabetizzazione su 
informazioni e dati, comunicazione e collaborazione, creazione di conte-
nuti digitali, sicurezza e risoluzione di problemi in ambienti digitali. Questa 
quota colloca la regione al secondo posto a livello nazionale, superata solo 
dalla Provincia Autonoma di Trento (56,8%) e nettamente al di sopra della 
media italiana (45,9%). Tuttavia, l’analisi di genere evidenzia una persistente 
disuguaglianza: mentre il 54,9% degli uomini in Lombardia risulta in pos-
sesso di competenze digitali almeno di base, tra le donne la quota scende al 
51,8%. Pur confermando un buon posizionamento complessivo, questi dati 
segnalano un gap da colmare per garantire un accesso equo alle tecnologie 
digitali e alle opportunità che esse offrono. Ridurre il divario di genere nelle 
competenze digitali rappresenta una priorità strategica per promuovere 
una partecipazione piena e paritaria alla vita economica, sociale e civile. 
In tal senso, investimenti mirati in formazione e sensibilizzazione possono 
contribuire in modo decisivo a rafforzare le competenze digitali dell’intera 
popolazione e a sostenere processi inclusivi di innovazione.
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Il quadro delineato evidenzia i punti di forza del sistema educativo 
lombardo ma anche le sfide da affrontare: i divari di genere nelle compe-
tenze digitali e STEM, il fenomeno del brain drain e la necessità di alline-
are costantemente l’offerta formativa alle trasformazioni del mercato del 
lavoro. Per rispondere a queste sfide e consolidare la propria posizione di 
leadership nell’innovazione educativa, Regione Lombardia sta implemen-
tando una strategia integrata che pone al centro la trasformazione digitale 
e l’integrazione consapevole dell’Intelligenza Artificiale.

Questa strategia, presentata nel paragrafo successivo, si articola attra-
verso il Programma Strategico per la Semplificazione e la Trasformazione 
Digitale, che promuove l’adozione di tecnologie emergenti con un approc-
cio data-driven; la Rete dei Servizi di Facilitazione Digitale “Digitale Facile”, 
finalizzata all’inclusione digitale di cittadini a rischio di esclusione; l’offerta 
di moduli gratuiti di formazione sull’IA per docenti e studenti; e le Linee 
guida “L’arte di imparare” per l’uso consapevole dell’IA nell’educazione.

L’obiettivo complessivo è rendere l’ecosistema formativo lombardo più 
attrattivo e competitivo, riducendo la fuga di talenti e preparando le nuove 
generazioni per le sfide dell’economia digitale.

4.3 Le politiche

Regione Lombardia sta implementando un’ampia e significativa evoluzione 
nel campo dell’istruzione e della formazione permanente, ponendo l’accen-
to sulla digitalizzazione e sull’integrazione consapevole dell’Intelligenza 
Artificiale per migliorare l’efficienza, l’inclusione e le competenze digitali 
di cittadini, docenti e studenti.

Il pilastro di questa evoluzione è il nuovo “Programma Strategico per la 
Semplificazione e la Trasformazione Digitale”, aggiornato al 2024. Questo 
programma guida la Regione verso un futuro tecnologicamente avanzato, 
rafforzando la promozione dell’innovazione digitale per la Pubblica Ammi-
nistrazione e tutti gli attori del territorio. Tra le iniziative chiave rientrano 
la migrazione al cloud, la digitalizzazione dei servizi sanitari e territoriali, 
la promozione di infrastrutture digitali avanzate e, in particolare, la spe-
rimentazione di tecnologie innovative come Blockchain, Robotic Process 
Automation (RPA), Intelligenza Artificiale e Digital Twin. La strategia si basa 
su un approccio data-driven, utilizzando i dati per progettare soluzioni e 
monitorare i miglioramenti, con la visione di una Regione che al 2027 userà 
i dati come risorsa per programmare, monitorare e migliorare le iniziative 
di semplificazione e trasformazione digitale. Le tre aree principali di inter-
vento sono processi e servizi, competenze digitali e tecnologie emergenti.
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Parallelamente, la Regione sta sviluppando la “Rete dei Servizi di Fa-
cilitazione Digitale”, nota come progetto “Digitale Facile”, che si inserisce 
nella Missione 1 del PNRR. L’obiettivo è attivare 424 punti di facilitazione 
digitale sul territorio regionale per fornire a 341.000 cittadini lombardi gli 
strumenti necessari ad accrescere le proprie competenze digitali, contri-
buendo all’inclusione digitale a fronte di una percentuale di popolazio-
ne italiana con competenze digitali di base inferiore alla media europea. 
L’intervento si rivolge a giovani (over 16) e adulti a rischio di esclusione 
digitale. I servizi offerti includono formazione e accompagnamento per 
l’utilizzo autonomo e consapevole di:
	• Internet e delle tecnologie digitali (es. protezione dati personali, veri-
fica autenticità delle informazioni).

	• Principali servizi digitali pubblici (es. identità digitale SPID, servizi 
anagrafici, sanitari, Fascicolo Sanitario Elettronico).

	• Principali servizi digitali privati (es. videoconferenze, acquisti online, 
posta elettronica, social network). I facilitatori digitali supportano i 
cittadini con formazione/assistenza personalizzata, online o di gruppo. 
Sono anche disponibili “Pillole formative sulle competenze digitali” 
online.

Un’iniziativa cruciale per l’ambito educativo è la messa a disposizione di 
“moduli di formazione gratuita sull’Intelligenza Artificiale” per docenti e 
studenti, lanciata dalla Direzione Generale Istruzione, Formazione e Lavo-
ro e ARIA S.p.A. L’IA è vista come un potente strumento per trasformare il 
concetto stesso di formazione e sviluppare piani di apprendimento perso-
nalizzati, rispettando i principi di equità e affidabilità. I moduli sono rivolti 
a persone senza esperienza pregressa nell’IA, a partire dai docenti di ogni 
ordine e grado e dagli studenti delle scuole secondarie di secondo grado. 
I contenuti minimi comprendono l’introduzione ai concetti fondamentali 
dell’IA, le applicazioni pratiche (nei contesti educativi e altri settori), gli 
impatti etici e sociali dell’IA, il futuro dell’IA ed esercitazioni pratiche. Tra 
i corsi gratuiti disponibili, vi sono quelli su:
	• Strategia nazionale sull’IA.
	• Fondamenti e applicazioni dell’IA.
	• Quadro normativo (AI Act).
	• Generative AI.
	• IA per insegnanti ed educatori.

A supporto di questa trasformazione, sono state pubblicate le Linee guida 
per l’uso consapevole dell’IA nell’educazione, intitolate “L’arte di impa-
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rare”. Queste linee guida, dinamiche e aperte a futuri aggiornamenti, 
mirano a supportare i docenti delle scuole superiori nell’integrare l’IA 
generativa nelle loro attività quotidiane, enfatizzando i benefici senza 
trascurarne i rischi. L’IA è considerata uno strumento per potenziare e 
supportare nuovi stili di apprendimento, non un sostituto del docente 
o un mezzo per evitare lo sforzo dello studente. Il ruolo del docente si 
evolve verso quello di “docente-designer” di esperienze di apprendimento 
coinvolgenti e interattive, con l’IA che funge da sparring partner o “assi-
stente”. L’IA può supportare gli insegnanti in aree come la preparazione 
delle lezioni, l’erogazione, la valutazione degli apprendimenti (genera-
zione di quiz, automazione correzioni, analisi prestazioni – con cautela 
sui dati sensibili), la personalizzazione dell’apprendimento, il supporto 
all’apprendimento autonomo, la gestione della classe (partecipazione, at-
tenzione, gestione del tempo), l’organizzazione di eventi extra-curriculari 
e l’aggiornamento professionale. Il documento sottolinea l’importanza di 
educare gli studenti all’uso etico dell’IA, prevenendo il plagio e promuo-
vendo il pensiero critico per verificare l’accuratezza delle informazioni 
generate. Si evidenzia inoltre la necessità di potenziare le “abilità a ri-
schio di estinzione” a causa dell’IA, come il pensiero creativo autonomo, 
l’esplorazione di contenuti complessi, l’abilità di sintesi e il pensiero cri-
tico. Le linee guida si allineano al quadro di riferimento Europeo per le 
competenze digitali dei docenti, il “DigCompEdu”, che prevede 6 aree di 
competenza per i docenti:
1.	 Coinvolgimento e valorizzazione professionale.
2.	 Risorse digitali.
3.	 Pratiche di insegnamento e apprendimento.
4.	 Valutazione dell’apprendimento.
5.	 Valorizzazione delle potenzialità degli studenti.
6.	 Favorire lo sviluppo delle competenze digitali degli studenti. Vengono 

inoltre suggeriti diversi strumenti IA utili per le attività didattiche, come 
Slidego per la preparazione di materiali, Algor per lezioni interattive e 
quiz, Magic School per quiz e test, Tutor AI per contenuti personalizzati 
e Olovka per saggi e presentazioni.

In sintesi, l’evoluzione dell’istruzione e della formazione permanente in 
Lombardia è caratterizzata da un impegno organico verso l’adozione dif-
fusa e consapevole delle tecnologie digitali e dell’IA, finalizzato a colmare 
il divario digitale, a rafforzare le competenze di tutta la popolazione e a 
innovare profondamente le metodologie didattiche per un apprendimento 
più personalizzato, interattivo e inclusivo.
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Goal 5
RAGGIUNGERE 
L’UGUAGLIANZA  
DI GENERE  
ED EMANCIPARE TUTTE 
LE DONNE E LE RAGAZZE

Lorenzo Cavedo, Silvana Fabrizio





5.1 Introduzione

Nonostante nel corso del 2024 si sia contato un numero inferiore di nuo-
ve assunzioni femminili rispetto a quanto rilevato nell’anno precedente 
(-3,9%), l’incidenza delle nuove attivazioni femminili sul totale delle nuove 
attivazioni in Lombardia è rimasta pressoché costante nell’arco di un de-
cennio: le nuove assunzioni femminili, pari in valore assoluto a 627.302 
assunzioni, rappresentano il 42,1% del totale delle nuove attivazioni; nel 
2023 e nel 2014 rappresentavano rispettivamente il 42,6% e il 42,9%.

Osserviamo che nel decennio il divario del tasso di occupazione tra 
generi si è ormai assestato intorno ai 14-15 punti percentuali; anche la 
pandemia non ha influito più di tanto nell’accentuare o ridurre questo 
divario. Questo “assestamento”, con un divario in punti percentuali più 
accentuato (18 punti), si osserva anche a livello nazionale.

L’incidenza di donne inattive sul totale degli inattivi registrata nel 2024 
a livello lombardo è pari al 61,7%, mentre a livello nazionale è leggermen-
te superiore attestandosi al 63%; anche questo dato, con qualche piccola 
oscillazione percentuale, sia a livello nazionale che regionale è rimasto 
pressoché invariato negli ultimi anni. E tra i motivi addotti come rileva 
Istat spicca il carico familiare (nel quale ricomprendiamo la gestione dei 
figli, dei genitori anziani ma anche della casa), che rappresenta un onere 
pressoché esclusivo delle donne e che condiziona inevitabilmente la loro 
partecipazione al mercato del lavoro.

Nelle assunzioni part-time circa due donne su tre a livello nazionale 
e lombardo sono destinatarie di questa forma contrattuale e sempre le 
donne sono quelle maggiormente assunte con il contratto intermittente.

Sembra quasi che il mercato del lavoro non riesca ad assorbire un 
numero maggiore di manodopera femminile. Questo stato di cose, che 
sconta da un lato l’impegno per la cura e dall’altro la minore propensione 
ad assumere donne da parte delle aziende proprio a causa della cura, de-
ve ora fare i conti con l’impatto che l’utilizzo sempre più crescente della 
tecnologia sta già avendo sull’occupazione.

L’avvento del digitale e l’impiego dell’IA stanno modificando le attività, 
richiedendo il possesso di competenze digitali per utilizzare efficacemente 
tecnologie avanzate, competenze possedute in percentuali ancora molto 
limitate dalle donne (G20 Italia, 2021). In una cornice di questo tipo, ap-
pare evidente come le nuove figure professionali e le competenze digitali 
richieste dalla diffusione dell’IA rischino di rappresentare un’opportunità 
quasi esclusivamente per gli uomini, escludendo ancora una volta le donne 
da un settore in forte sviluppo.
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Con l’IA sempre più centrale per l’innovazione e la crescita economica e 
l’elevata domanda globale di talenti, aumentare il numero di donne nell’IA 
non è solo una questione di equità, ma anche di soddisfare l’urgente neces-
sità di un maggior numero di specialisti in IA (Interface EU, 2024). Sebbene 
comportino rischi di pregiudizi di genere, i dati generati dall’intelligenza 
artificiale possiedono anche un potenziale significativo per identificare e 
affrontare le disuguaglianze di genere in tutti i settori. Un corretto utilizzo 
dell’IA può rappresentare, ad esempio, un’opportunità per individuare e 
colmare i divari retributivi o per superare i consolidati pregiudizi di genere 
nel credit scoring, al fine di effettuare valutazioni del merito creditizio più 
eque. Come ha sottolineato l’OCSE, servono politiche per garantire che 
donne e uomini possano trarre beneficio dall’IA sul lavoro, applicando una 
prospettiva di genere nel monitoraggio dell’impatto dell’IA, adottando un 
approccio inclusivo attraverso la formazione e la riqualificazione, al fine 
di colmare il divario di genere nella tecnologia, di contrastare i pregiudizi 
indotti dall’IA e, anzi, utilizzare l’IA per contrastare i pregiudizi.

Infine, un accenno a un fenomeno che sta assumendo contorni preoc-
cupanti che è quello della violenza attraverso l’utilizzo della tecnologia e 
dell’IA. Nessuno può ritenersi al sicuro, è comunque un fatto che ad essere 
maggiormente colpite siano le donne e i minori. Ciò che inizia come abuso 
online può rapidamente trasformarsi in un pericolo che si estende oltre gli 
schermi, rendendo impossibile per molte donne sentirsi al sicuro a casa, 
al lavoro o negli spazi pubblici.

L’utilizzo della tecnologia e dell’IA va accompagnato e monitorato per-
ché mai come in questo caso, e in particolar modo per le donne, rischio e 
opportunità sono due facce della stessa medaglia.

5.2 Il contesto

Secondo i risultati della prima indagine transnazionale realizzata dall’OCSE 
nell’ambito del programma di ricerca “Lavoro, Innovazione, Produttività 
e Competenze”, riportati nel rapporto “Prospettive occupazionali 2023. 
L’Intelligenza artificiale e il mercato del lavoro”, gli effetti dell’introduzione 
dell’Intelligenza Artificiale sul mercato del lavoro non sono ancora eviden-
ti, nonostante le preoccupazioni suscitate dal suo sviluppo1. L’impatto sui 
livelli occupazionali è stato finora limitato.

1 L’indagine è stata svolta nel 2022 su 2.000 imprese e 5300 lavoratori dei settori ma-
nifatturiero e finanziario all’interno di sette Paesi (Austria, Canada, Francia, Germania, 
Irlanda, Regno Unito e Stati Uniti d’America).
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L’adozione dell’IA è generalmente concentrata nelle grandi aziende e 
sta avvenendo in forma ancora sperimentale. Le aziende che la utilizzano 
appaiono riluttanti a ridurre il personale, preferendo adeguare la forza 
lavoro attraverso assunzioni programmate, dimissioni volontarie e pen-
sionamenti. Alcune di esse riferiscono che, a fronte dell’invecchiamento 
della popolazione e della carenza di manodopera, l’intelligenza artificiale 
potrebbe contribuire ad alleviare alcune esigenze di competenze non sod-
disfatte dai lavoratori.

Nonostante il 60% dei lavoratori tema di perdere il proprio impiego 
in conseguenza dell’introduzione dell’IA, l’indagine dimostra un impatto 
positivo di questa nuova tecnologia sulla qualità del lavoro. Quasi due terzi 
(63%) degli intervistati ha riferito che l’intelligenza artificiale ha migliorato 
il benessere sul luogo di lavoro: automatizzando compiti pericolosi o no-
iosi, permette di concentrarsi su quelli più complessi e gratificanti. Oltre 
al fatto che l’utilizzo della tecnologia può garantire attraverso modifiche 
all’organizzazione del lavoro una maggiore flessibilità temporale.

Una flessibilità ben gestita da parte di aziende e lavoratori, che non si 
tramuti in un “sempre e ovunque”, può “liberare” tempo per migliorare la 
conciliazione tra lavoro e vita personale e familiare.

5.2.1 IA come leva per l’occupazione e l’empowerment femminile

Per il momento più che sostituire i lavoratori, l’IA ne sta modificando 
l’attività, con riflessi sul fabbisogno formativo. L’implementazione di que-
sta nuova tecnologia è comunque associata alla richiesta di competenze 
digitali, analitiche e trasversali.

È dunque cruciale offrire un’“alfabetizzazione IA”, intesa come un in-
sieme di competenze che consenta agli individui di valutare criticamente 
le tecnologie di intelligenza artificiale, comunicare e collaborare in modo 
efficace con l’Intelligenza Artificiale e utilizzare l’intelligenza artificiale 
come strumento online, a casa e sul posto di lavoro (MIM, 2025). Non si 
tratta dunque di competenze necessarie per sviluppare modelli IA, ma 
atte a comprendere, utilizzare, monitorare e riflettere criticamente sulle 
sue applicazioni.

Già su questo primo step si intravedono le prime criticità in tema di 
digital gap, a livello globale le donne hanno meno probabilità rispetto 
agli uomini di accedere a Internet e di possedere le competenze digitali 
necessarie per utilizzare efficacemente le tecnologie avanzate.

Solo il 43% delle donne italiane possiede competenze digitali di base 
(ad esempio, la capacità di utilizzare un computer o uno smartphone) con-
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tro una media europea del 52% e il 20% ha competenze avanzate rispetto 
alla media del 25% in Europa (EURISPES, 2024). Tali dati sono supporta-
ti dalla percentuale di laureate nelle discipline STEM, che continuano a 
rappresentare una porzione minima del totale: in Italia, le ragazze tra i 25 
e i 34 anni con una laurea nelle materie STEM sono solo il 16,8%, meno 
della metà dei ragazzi, che arrivano al 37% (Save the children su dati Istat 
2024), e le specialiste nel settore ICT (Tecnologia dell’Informazione e della 
Comunicazione) sono l’1,5% contro il 5,7% di uomini.

Eppure, i dati Eurostat relativi alle digital skills mostrano come in Italia 
le competenze digitali delle ragazze siano mediamente più elevate di quelle 
dei ragazzi. Ciò, però, non si traduce in una maggiore partecipazione ai 
percorsi formativi scientifici. Le differenze di genere nei percorsi formativi 
emergono infatti già nella scuola secondaria di II grado e si confermano 
nei percorsi universitari.

Figura 5.1 - Distribuzione percentuale per genere degli alunni delle scuole secondarie di secondo 
grado per tipologia di scuola - Lombardia. A.S. 2023-2024
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati MIUR.

La scelta delle ragazze al termine della scuola secondaria di primo grado 
ricade soprattutto sui licei la cui popolazione scolastica risulta composta 
prevalentemente (61,0%) da femmine. Al contrario, gli istituti tecnici sono 
frequentati prevalentemente (65,5%) da ragazzi. Entrando nel merito della 
tipologia del percorso di studi, si osserva la prevalenza di ragazze in tutti 
i licei ad eccezione del liceo scientifico (41,1% ragazze vs 58,9% ragazzi); 
parimenti tra i percorsi negli istituti tecnici, le differenze di genere mag-
giori a favore dei ragazzi si registra tra gli indirizzi tecnologici. Non va 
meglio nei percorsi universitari. Nel settore STEM le donne sono meno 
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rappresentate a tutti i livelli e gradi accademici (dinamica influenzata da 
aspettative e stereotipi con conseguenze molto impattanti ai fini di percorsi 
di carriera e di maggiore riconoscimento economico).

Figura 5.2 - Distribuzione percentuale per genere degli iscritti ai corsi di laurea degli atenei lombardi 
per corsi STEM e field of education and training (ISCED-F 2013) - Lombardia. A.S. 2023-2024
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati MIUR.

Le discipline scientifiche sono quelle che in linea generale offrono i per-
corsi di carriera più retribuiti e con maggiore stabilità. Una tendenza che, 
viste le recenti evoluzioni tecnologiche e l’impatto crescente di strumenti 
come l’Intelligenza Artificiale, è destinata a rafforzarsi. È necessario un 
intervento culturale volto alla formazione delle donne a partire dalla più 
giovane età; le bambine devono essere supportate e incoraggiate a casa 
e scuola a conoscere le materie STEM e avere esperienze di laboratori e 
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progetti educativi (Majidi, Livelli, 2021). Solo così è possibile alle giovani 
superare gli stereotipi di genere che impediscono loro di scegliere gli studi 
STEM per la loro formazione, rinunciando quindi a priori a esperienze 
lavorative dove l’applicazione delle nuove soluzioni, basate su IA, avranno 
molteplici applicazioni.

In una cornice di questo tipo, appare evidente come le nuove figure 
professionali e le competenze digitali richieste dalla diffusione dell’IA, 
rischino di rappresentare un’opportunità quasi esclusivamente per gli 
uomini, escludendo ancora una volta le donne da un settore in forte svi-
luppo. Questo problema si collega poi alla natura stessa delle Intelligenze 
Artificiali. I sistemi informatici sono capaci di apprendere e di ragionare 
come gli esseri umani che li addestrano e sono basati su algoritmi che, se 
non corretti possono risultare discriminatori, anche in virtù del fatto che, 
il più delle volte sono addestrati da uomini (UNESCO, OCSE, IDB, 2022).

Ne sono un esempio le voci preimpostate femminili di molte assistenti 
vocali (ad. es. Siri e Alexa), capaci di rafforzare l’idea che siano le donne 
ad occuparsi della cura della persona, ma ancor peggio alcune distorsioni 
che si manifestano quando l’IA è utilizzata dalle aziende per le nuove as-
sunzioni, facendo sì che determinati annunci compaiano prevalentemente 
agli uomini pur essendo rivolti ad entrambi i sessi o che, le caratteristiche 
richieste per una posizione replichino stereotipi preesistenti che scorag-
giano le donne alla candidatura.

Per contrastare rischi simili serve implementare algoritmi e strumenti 
di intelligenza artificiale “gender neutral”, includendo la diversità nei team 
di sviluppo e nei dataset utilizzati. E serve costruire programmi di forma-
zione inclusivi perché forse come mai prima, oggi abbiamo l’opportunità e 
il bisogno della partecipazione di tutti – ragazzi e ragazze – all’innovazione.

5.2.2 I divari di genere nel mercato del lavoro in Lombardia

In Lombardia continua il trend crescente del tasso di occupazione fem-
minile2: nel 2024 con il 62,3% ha raggiunto il massimo livello dal 2018, 
proseguendo la costante crescita iniziata nel 2021.

Il tasso di occupazione maschile nell’ultimo anno è calato leggermente, 
contribuendo alla, seppur contenuta, riduzione del divario di genere che 
rimane comunque rilevante (14 punti percentuali).

2 La fascia considerata è quella Istat della popolazione in età lavorativa 15-64 anni. Il 
tasso di occupazione femminile si ottiene dividendo il numero di occupati di genere fem-
minile per il totale della popolazione in età lavorativa, moltiplicando il risultato per 100.
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Figura 5.3 - Tasso di occupazione per genere - Lombardia, anni 2018-2024
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat.

Rilevante rimane anche il gender gap misurato attraverso la popolazione 
inattiva, che evidenzia un forte divario tra la situazione lavorativa delle 
donne e quella degli uomini: in termini assoluti si possono contare 416 mila 
donne inattive in più degli uomini. Il trend di tale indicatore mostra una 
graduale riduzione del gap confermata anche nell’ultimo anno nonostante 
una lieve crescita (+0,4%) del numero di donne inattive.

Figura 5.4 - Popolazione 15-64 anni inattiva per genere (migliaia) - Lombardia, anni 2018-2024
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat.
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Un calo della differenza in valore assoluto del numero di inattivi è regi-
strato anche a livello nazionale, dove però l’incidenza di donne inattive sul 
totale degli inattivi si conferma superiore al 63%, leggermente superiore 
al 61,7% di donne inattive sul totale degli inattivi registrato nel 2024 a 
livello lombardo.

5.2.3 Le nuove assunzioni in Lombardia

I dati dell’Osservatorio sul mercato del lavoro dell’INPS relativi ai nuovi 
rapporti di lavoro si confermano sui livelli dell’ultimo triennio, tra i più 
elevati del decennio, ma mostrano come nel corso del 2024 si sia contato un 
numero inferiore di nuove assunzioni femminili rispetto a quanto rilevato 
nell’anno precedente (-3,9%). L’incidenza delle nuove attivazioni femminili 
sul totale delle nuove attivazioni è rimasta pressoché costante nell’arco di 
un decennio: le nuove assunzioni femminili rappresentano il 42,1% del 
totale delle nuove attivazioni, mentre nel 2023 e nel 2014 rappresentavano 
rispettivamente il 42,6% e il 42,9%.

Nel 2024 a essere cresciuto è stato solo il numero delle assunzioni 
femminili con contratto intermittente (+2,4% pari a +2.177 unità), mentre 
ad essere calate maggiormente tra le donne è stato in termini percen-
tuali il numero di assunzioni per apprendistato (-10,4%) e il numero di 
assunzioni a tempo indeterminato (-6,6%). Il calo di assunzioni riscon-
trato tra le donne risulta essere superiore rispetto a quanto rilevato tra 
gli uomini per ogni tipologia contrattuale, ad accezione dei contratti 
maggiormente precari (somministrazione e stagionali) per i quali il calo 
è stato più contenuto.

Riguardo alle tipologie contrattuali, le donne, come già sottolineato, 
costituiscono la maggioranza delle nuove persone assunte solo per quanto 
riguarda i nuovi contratti ad intermittenza (56,6%); al contrario la quota 
di uomini risulta particolarmente marcata per le tipologie contrattuali più 
stabili, vale a dire per le nuove assunzioni a tempo indeterminato (63,6% 
di uomini vs 36,4% di donne) e per le nuove assunzioni con contratti a 
termine (61,1% vs 38,9%).
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Tabella 5.1 - Numero attivazioni per tipologia di contratto e genere. Lombardia, anno 2024

Donne Uomini Totale
% donne
sul totale

% uomini
sul totale

t. indeterminato 111.888 195.433 307.321 36,4% 63,6%

termine 236.104 370.972 607.076 38,9% 61,1%

Apprendistato 25.694 33.425 59.119 43,5% 56,5%

Stagionali 41.789 55.042 96.831 43,2% 56,8%

Somministrazione 118.622 136.764 255.386 46,4% 53,6%

Intermittente 93.205 71.429 164.634 56,6% 43,4%

Totale 627.302 863.065 1.490.367 42,1% 57,9%

Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati INPS.

Da questo quadro non sono immuni le giovani donne (under 30) che nel 
corso del 2024 hanno fatto registrare un calo nel tasso di occupazione ri-
spetto al 2023, seppur confermandosi sui valori più alti degli ultimi anni. 
Anche il divario di genere rimane significativo, pari a 7,5 punti percentuali, 
e in crescita rispetto allo scorso anno.

Figura 5.5 - Tasso di occupazione under 30 per genere. Lombardia, anni 2018-2024

8,3 9,3 7,1 8,4 9,0 7,2 7,5

35,7 36,1
34,1 33,8

36,9
38,7 38,1

44,0
45,4

41,2 42,2

45,9 45,9 45,6

0,0

5,0

10,0

15,0

20,0

25,0

30,0

25,0

30,0

35,0

40,0

45,0

50,0

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

gap % maschi-femmine femmine maschi

Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat.

Dal punto di vista della tipologia contrattuale anche per le giovani donne 
vediamo riprodursi nelle nuove assunzioni le stesse caratteristiche e le 
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differenze di genere che valgono per l’occupazione femminile nel suo com-
plesso. Le assunzioni a tempo indeterminato delle giovani donne sono pari 
al 36% contro il 64% delle assunzioni maschili; e ancora, la percentuale di 
donne sul totale delle assunzioni under 30 è pari al 39,4% contro il 60,6% 
di quelle maschili. Solo nel contratto intermittente il divario di genere è 
favorevole alle giovani donne: 54,4% vs 45,6%.

Dal part-time, inoltre, giunge ancora una volta la conferma, a livello 
nazionale e lombardo, che anche l’anno 2024 destina una partecipazione 
femminile al mercato del lavoro maggiormente precaria e più discon-
tinua di quella maschile, fatta di contratti atipici e a più bassa remune-
razione.

Nel 2024 in Lombardia il 31,1% delle nuove attivazioni contrattuali è 
part-time; tale forma contrattuale, peraltro, si conferma principalmente 
destinata alle donne: il 57,8% dei nuovi contratti part-time attivati nel 
2024 infatti ha riguardato donne (dato in calo rispetto al 2023, quando 
erano il 59,1%). Il dato relativo alle assunzioni part-time risulta partico-
larmente importante perché, oltre a condizionare i livelli di retribuzione, 
incide significativamente sulle possibilità di carriera, riflettendosi sulle 
scelte personali e familiari della donna e della coppia: nel 2024 il 42,7% 
delle donne è stata assunta part-time, contro il 22,7% degli uomini.

Nonostante nel decennio la quota di nuove attivazioni femminili part-
time sul totale delle nuove attivazioni si sia ridotta, il divario tra uomini e 
donne è rimasto pressoché invariato (circa 20 punti percentuali).

L’incidenza del part-time è maggiore tra le donne in tutte le fasce d’e-
tà: il 41,0% delle donne under 30 viene assunta con un contratto parziale 
(contro il 26,6% degli uomini) così come il 43,0% delle donne tra i 30 e i 50 
anni (contro il 19,1% degli uomini). Il divario di genere per quanto riguarda 
le nuove assunzioni part-time risulta particolarmente marcato sopra i 50 
anni: il 46,0% delle nuove lavoratrici ha un contratto part-time contro il 
21,6% dei nuovi lavoratori.

Rispetto al 2023 l’incidenza delle assunzioni part-time è cresciuta prin-
cipalmente nelle fasce d’età più giovani (under 30 ma anche 30-50 anni), 
mentre è calata leggermente per gli over 50.

L’incidenza di contratti part-time risulta particolarmente elevata nelle 
nuove assunzioni con contratti a termine, dove il 61% delle donne viene 
assunta part-time. Anche per i contratti in somministrazione si registra 
un’elevata quota di contratti parziali sia per gli uomini che per le donne: 
quasi una donna su due in somministrazione viene assunta part-time.

L’abbinata di tempo parziale e contratto a termine (tempo determinato, 
apprendistato, stagionali, in somministrazione) definisce una condizione 
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di particolare fragilità lavorativa che per il 2024 caratterizza il 35,8% delle 
nuove lavoratrici (in leggera crescita rispetto allo scorso anno) e il 19,5% 
dei nuovi lavoratori.

5.2.4 Gender gap

Dai dati sulle retribuzioni dell’Osservatorio Jobpricing3, emerge anche per 
il 2024 un significativo divario retributivo tra i generi, con le donne che 
percepiscono in media in Lombardia il 9,8% in meno degli uomini (pari 
a 3.440 € lordi in meno all’anno).

Tale divario è in linea con quello del 2023, che si attestava al 9,9% (pari 
a 3.424 €), cresce col crescere dell’istruzione e varia a seconda dell’inqua-
dramento contrattuale. Rispetto al livello nazionale la Lombardia presenta 
un divario retributivo maggiore (9,8% contro il 7,2% del livello nazionale) 
anche se le retribuzioni lombarde sono in media più elevate che nel resto 
d’Italia.

Osservando il divario esistente in Lombardia per livello di istruzione e 
inquadramento nel triennio 2022-2024 si coglie qualche dato tendenziale. 
Intanto, migliora il divario retributivo tra chi possiede una laurea, an-
che se gli uomini laureati continuano a sopravanzare le donne. Il divario, 
che era molto consistente nel 2022, pari al 28,2%, si è ridotto di circa 5 
punti percentuali nel 2023 (23,1%), per diminuire ancora di un punto 
percentuale nel 2024, attestandosi al 22,3%. Si presenta più contenuto il 
divario tra chi non è in possesso della laurea: era pari al 10,4% nel 2022, 
si è ridotto di circa due punti percentuali nel biennio 2023-2024, anche 
se la forbice è aumentata leggermente, era 8,3% nel 2023 è salita al 8,8% 
nel 2024.

Migliora nel triennio il divario retributivo di genere tra gli impiegati 
e i quadri: si riduce di circa tre punti percentuali il gender gap tra gli im-
piegati (che passa dal 12,5% del 2022 al 9,6% del 2024) e di circa un punto 
percentuale per i quadri (dal 6,3% del 2022 al 5,1% del 2024).

Viceversa, non accenna a diminuire nel triennio il gender gap a livello 
dirigenziale, anzi aumenta di quasi tre punti percentuali, attestandosi nel 
2024 al 10,8%.

3 L’Osservatorio permanente JobPricing conduce un monitoraggio continuo su lavo-
ratori, aziende e fonti istituzionali del settore privato, che permette di mantenere un da-
tabase aggiornato sul mercato delle retribuzioni italiane e sulle pratiche HR in ambito 
compensation & benefit. Tra gli studi annuali pubblicati dall’Osservatorio si segnala il 
Gender Gap report.
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Di più difficile lettura, visto l’andamento nel triennio, il gender gap 
a livello operaio. Rispetto al 2023 aumenta considerevolmente a livello 
lombardo il divario retributivo tra i generi a livello operaio: era 8,5% nel 
2023 si attesta invece a 12,2% nel 2024, con una crescita che sfiora i 4 
punti percentuali, che rimane superiore anche a quella del 2022, quando 
si attestava al 10,3%.

Figura 5.6 - Gender GAP (%) per livello di istruzione e inquadramento - Lombardia, 
 confronto anni 2022-2024
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Osservatorio JobPricing.

Guardando al titolo di studio, la RAL media 2024 di un uomo laureato che 
lavora in Lombardia sopravanza di 11.155 € quella di una donna laureata. 
Tale divario riscontrato in Lombardia risulta superiore rispetto a quel-
lo misurato a livello nazionale, sia per quanto riguarda i laureati sia per 
quanto riguarda i non laureati.

Tabella 5.2 - RAL media 2024 per livello di istruzione  
(laureati vs. non laureati) e genere - Italia e Lombardia

sesso
NON LAUREATI LAUREATI TOTALE

ITA RL ITA RL ITA RL

Uomini € 30.765 € 32.098 € 45.895 € 50.092 € 32.768 € 34.986

Donne € 28.563 € 29.274 € 37.387 € 38.938 € 30.411 € 31.546

GAP 7,2% 8,8% 18,5% 22,3% 7,2% 9,8%

Fonte: Osservatorio JobPricing
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Più in generale, i dati di JobPricing evidenziano in modo chiaro come il 
divario cresca al crescere del livello di istruzione sia in Lombardia che a 
livello nazionale, con un gap di genere per chi ha una laurea magistrale 
o un master di II livello che in media supera il 23% per la Lombardia e il 
18% a livello italiano.

Tabella 5.3 - RAL media 2024 per livello di istruzione e genere - Italia e Lombardia

 Uomini  Donne GAP

Scuola dell’obbligo
ITA € 28.463 € 26.270 7,7%

RL € 29.137 € 26.014 10,7%

Qualifica professionale di scuola secondaria 
superiore

ITA € 29.490 € 27.842 5,6%

RL € 29.774 € 29.447 1,1%

Diploma di maturità / di istruzione secondaria 
superiore

ITA € 33.363 € 30.130 9,7%

RL € 35.976 € 31.548 12,3%

Laurea triennale/ Master di I livello
ITA € 36.318 € 31.089 14,4%

RL € 39.593 € 32.496 17,9%

Laurea magistrale/ Master di II livello
ITA € 49.204 € 40.165 18,4%

RL € 54.074 € 41.543 23,2%

TOTALE
ITA € 32.768 € 30.411 7,2%

RL € 34.986 € 31.546 9,8%

Fonte: Osservatorio JobPricing.

Il divario retributivo tra uomini e donne varia anche in base al livello di 
inquadramento contrattuale: sia a livello nazionale che lombardo la diffe-
renza retributiva tra i generi è maggiore tra i dirigenti (10,8% pari a 11.686 
€ di differenza) e gli operai (12,2% pari a 3.400 €). Il gap minore si registra 
invece, come per il 2023, per i quadri (5,1% pari a 3.105 €). Rispetto al 
2023 a livello lombardo assistiamo non solo all’accentuazione del divario 
retributivo di genere a livello operaio ma a retribuzioni meno elevate nel 
2024 sia per gli uomini che per le donne (la RAL di un’operaia in Lombar-
dia nel 2023 mediamente era pari a 24.964 e sopravanzava di poco quella 
nazionale pari a 24.723; quella di un operaio era pari invece a 27.275). Se le 
operaie lombarde guadagnano meno dell’anno scorso, gli operai lombardi 
conservano un leggero aumento che comunque risulta inferiore alla RAL 
media nazionale.
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Tabella 5.4 - Retribuzione annuale lorda (RAL) media per inquadramento e genere - Italia  
e Lombardia. 2024

Sesso
DIRIGENTI QUADRI IMPIEGATI OPERAI

ITA RL ITA RL ITA RL ITA RL

Uomini € 108.040 € 109.454 € 57.776 € 60.560 € 34.781 € 36.112 € 28.105 € 27.912

Donne € 99.276 € 97.585 € 54.511 € 57.456 € 32.327 € 32.636 € 25.336 € 24.512

GAP 8,1% 10,8% 5,7% 5,1% 7,1% 9,6% 9,9% 12,2%

Fonte: Osservatorio JobPricing.

Questa condizione spiega la generale insoddisfazione delle lavoratrici e dei 
lavoratori riguardo alla loro situazione retributiva, ritenuta insufficiente 
da due italiani su tre, con percentuali maggiori tra gli uomini, (i lombar-
di sfiorano il 70%) ma anche tra le donne, che sfiorano il 60% a livello 
nazionale, con punte del 63,3% a livello lombardo. Infatti, dall’indagine 
dell’Osservatorio Jobpricing alla domanda: “Per quale motivo cambieresti 
il posto di lavoro?”, il fattore più importante per entrambi i generi risulta 
la retribuzione fissa.

Il secondo fattore risulta essere la possibilità di sviluppo di carriera, 
sentita come parimente importante sia dagli uomini che dalle donne, con 
una leggera prevalenza del livello nazionale su quello lombardo.

Fin qui le similitudini tra livello nazionale e lombardo e tra uomini 
e donne viaggiano di pari passo, seppur con qualche piccola differenza 
percentuale.

La Retribuzione variabile individuale e i Benefit di mobilità lavorativa 
(company car, ticket, smartphone, rimborsi viaggio, ecc.) interessano più 
gli uomini che le donne.

Dove invece le donne marcano la differenza è nella richiesta dello 
smartworking e della flessibilità oraria, con punte del 32% per lo smart-
working richiesto dalle donne lombarde; anche la percentuale relativa 
agli uomini lombardi (20,3%) risulta comunque più elevata della media 
nazionale. Siamo in presenza di un segnale di richiesta di cambiamento 
organizzativo che interessa uomini e donne; alcuni studi sottolineano co-
me essa sia particolarmente importante per le nuove generazioni che si 
immettono nel mercato del lavoro.

La richiesta di flessibilità e la richiesta di smartworking costituiscono 
due motivazioni al cambio di lavoro per un uomo su tre e per una donna 
su due.
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Tabella 5.5 - Ragioni di cambiamento del posto di lavoro - Italia e Lombardia.  
Anno 2024

Quali sono i 3 elementi per cui CAMBIERESTI il tuo posto  
di lavoro attuale

UOMINI DONNE

ITA RL ITA RL

Retribuzione fissa 68,6% 69,9% 59,8% 63,3%

Retribuzione variabile individuale 26,6% 26,8% 16,5% 15,1%

Retribuzione variabile aziendale contrattuale (es. contratto di 
II livello e/o premio di risultato)

17,8% 13,1% 18,8% 14,8%

Benefit di mobilità lavorativa (company car, ticket, smartpho-
ne, rimborsi viaggio, etc.)

23,2% 23,9% 17,0% 16,7%

Benefit assistenziali, previdenziali e assicurativi 12,7% 13,7% 14,5% 13,9%

Benefit legati al tempo libero, al benessere, alla famiglia 13,3% 14,2% 14,9% 15,5%

Training e formazione 15,8% 14,7% 14,6% 12,8%

Possibilità di sviluppo di carriera 40,9% 41,6% 39,6% 39,7%

Flessibilità oraria 16,4% 14,1% 26,5% 24,6%

Smart Working 17,8% 20,3% 29,0% 32,0%

Spazi di lavoro (location, postazioni, ergonomia, etc.) 5,3% 7,3% 5,9% 5,8%

Relazioni interpersonali positive con i capi 12,6% 11,8% 13,0% 13,0%

Relazioni interpersonali positive con colleghi e collaboratori 6,7% 5,6% 9,4% 10,7%

Il contenuto del lavoro (attività interessanti, importanti) 15,1% 15,3% 15,7% 16,0%

Essere parte di un’organizzazione con una missione di valore 
per la società, l’ambiente, etc.

7,1% 7,7% 4,9% 6,0%

Fonte: Osservatorio JobPricing.

5.2.5 La violenza di genere facilitata dall’utilizzo della tecnologia

Con l’avvento delle nuove tecnologie e i social media, sempre più donne 
subiscono molestie, stalking e altre forme di minaccia online. Si stima che 
una donna su dieci nell’UE sia stata vittima di molestie sessuali via web o 
strumenti digitali dall’età di quindici anni.

La rivoluzione digitale ha esacerbato le forme esistenti di violenza di 
genere (come molestie sessuali, stalking, incitamento all’odio, disinfor-
mazione, diffamazione e impersonificazione) e ha creato nuove forme di 
abuso: accanto alla condivisione di immagini e video intimi (revenge porn) 
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e al cyberbullismo che abbiamo iniziato a conoscere negli ultimi anni, 
stanno facendosi strada altre forme, dalla diffamazione attraverso post 
e messaggi offensivi (trolling), alla violazione degli account personali di 
altri individui (fraping) e al doxing, ossia la pratica di cercare e diffondere 
pubblicamente online informazioni personali e private (come ad esempio 
nome e cognome o altri dati sensibili).

Lo sviluppo delle piattaforme digitali ha favorito, pertanto, la prolifera-
zione di forme di violenza on line, o cyberviolenza, che colpiscono soprat-
tutto donne, ragazze e minoranze sessuali e di genere. Basti pensare, per 
esempio, che un contenuto condiviso in maniera non consensuale possa 
essere visibile, potenzialmente, a chiunque, anche a distanza di anni dalla 
sua pubblicazione oppure si pensi al deepfake, una tecnica utilizzata per 
la sintesi di immagini umane basata sull’intelligenza artificiale, che viene 
anche utilizzata per produrre falsi video pornografici e revenge porn, ma 
che può anche essere utilizzata per produrre fake news, compiere atti di 
cyberbullismo o vari altri crimini informatici, che possono essere realizzati 
anche usando un comune smartphone.

Nonostante alcuni reati specifici pur contemplati (pensiamo allo 
stalking o al revenge porn), la normativa non riesce a tenere il passo e a 
regolamentare l’ampiezza di un fenomeno che, a seconda dei casi, può 
configurare il reato di diffamazione aggravata, sostituzione di persona, truffa, 
frode informatica, estorsione, minaccia, atti persecutori, diffusione illecita di 
immagini o video sessualmente espliciti.

Inoltre, poiché la creazione di un falso contenuto digitale comporta, 
in genere, anche il trattamento di dati personali, sono applicabili anche 
le norme del GDPR (Regolamento UE 679/2016).

Ciò che inizia come abuso online può rapidamente trasformarsi in un 
pericolo che si estende oltre gli schermi e il web, rendendo impossibile 
per molte donne sentirsi al sicuro a casa, al lavoro o negli spazi pubblici. 
Si tratta di un utilizzo della tecnologia che può causare rischi sia online 
che offline, e che spesso si accompagna a conseguenze psicologiche pro-
fonde, costituendo una grave minaccia alla sicurezza e al benessere di 
donne e ragazze.

L’attenzione alla violenza sulle donne facilitata dalla tecnologia co-
stituisce un tema centrale nel dibattito internazionale. UN WOMEN 
definisce la violenza facilitata dalla tecnologia (Technology Facilitated 
Gender Based Violence -TFGBV) come “qualsiasi atto di violenza di genere 
commesso, assistito o aggravato dall’utilizzo dell’ICT come telefoni cellulari, 
smartphone o email, rivolto alle donne o che colpiscano in modo preponde-
rante le donne o le persone LGBT per motivi di genere, espressione di genere o 
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caratteristiche sessuali, e si traducono o hanno alte probabilità di tradursi in 
danni fisici, sessuali, psicologici o economici, comprese le minacce di perpe-
trare tali atti o la limitazione arbitraria e coercitiva della libertà, nella vita 
pubblica e privata”.

Gli strumenti e le piattaforme che i criminali utilizzano per infliggere 
danni a donne e ragazze spaziano dagli smartphone ai computer, dalle 
chat room ai siti di social network, dai siti di giochi online ai localizzatori 
GPS e alle piattaforme di streaming video.

I dati di monitoraggio del Ministero dell’Interno (2023) registrano un 
aumento in Italia del fenomeno del revenge porn, la pubblicazione di fo-
to e video sessualmente espliciti come forma di vendetta o di ricatto. La 
Lombardia, con 856 violazioni accertate è la prima regione in Italia per 
numero di episodi, quasi 320 in più della Campania che è seconda. Natu-
ralmente stiamo parlando della punta dell’iceberg, ossia di quei casi in 
cui è stata presentata denuncia. Poiché i tempi di accertamento dei reati 
non possono essere immediati il web sembra garantire ai persecutori un 
senso di impunità.

E il fenomeno della violenza on line rischia di travolgere i giovanis-
simi. In occasione del Safer Internet Day, Terre des Hommes e Scomodo 
hanno presentato l’Osservatorio indifesa 2025, un’indagine che esplora 
la percezione dei rischi online tra i giovani sotto i 26 anni. Secondo i dati 
raccolti, il 58% dei partecipanti identifica il revenge porn come il principale 
pericolo sul web, seguito dall’alienazione dalla vita reale (49%), dalle mo-
lestie (47%) e dal cyberbullismo (46%). Per gli under 20, il cyberbullismo 
emerge come la minaccia più temuta, indicata dal 52% degli intervistati. 
L’indagine, che ha coinvolto oltre 2.700 giovani, evidenzia una forte ri-
chiesta di regolamentazione del web: il 70% ritiene che norme più severe 
potrebbero limitare la violenza online.

5.3 Le politiche

La certificazione

Visto il grande interesse da parte delle imprese lombarde per la prima 
edizione del bando “Verso la certificazione della parità di genere” nel 
biennio 2023-2024, la giunta lombarda ha approvato una nuova edizione 
con l’aggiornamento delle linee guida relative alla misura di sostegno 
rivolta alle imprese lombarde che intendono ottenere la certificazione 
della parità di genere per il periodo 2025-2027. I milioni già stanziati 
ammontano a dieci.
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La prima edizione del bando, strutturato in due linee distinte di finan-
ziamento, si è chiusa con 985 domande presentate e 873 aziende aderenti, 
di cui alcune hanno fatto richiesta per entrambe le linee di finanziamento 
previste: una dedicata a contributi per servizi di consulenza, l’altra a contri-
buti per i costi di certificazione. Se si analizzano i dati delle adesioni su base 
provinciale, il maggior numero di imprese che hanno presentato domanda 
ha sede legale a Milano (351), Brescia (155) e Bergamo (88). Riguardo alle 
dimensioni delle PMI che hanno partecipato, la maggior parte (448) ha 
un numero di dipendenti compreso tra 10 e 49. A seguire troviamo invece 
quelle con un numero di dipendenti compreso tra 50 e 125 (197) e tra 1 e 9 
(143). Il maggior numero di richieste ha riguardato il settore ‘commercio 
all’ingrosso’ con 69 domande; a seguire si sono collocati invece i settori 
‘Direzione aziendale e consulenza gestionale’ (53), ‘Lavori di costruzione 
specializzati’ (51), ‘Assistenza sociale non residenziale’ (51) e ‘Produzione 
di software e consulenza informatica’ (50).

I voucher per i servizi di cura

Regione Lombardia ha varato nel novembre 2024 una nuova misura per 
favorire l’occupazione femminile: il progetto “Lombardia per le donne-
voucher servizi di cura”. L’iniziativa mira a ridurre le disuguaglianze 
di genere nel mercato del lavoro, spesso influenzate dalla mancanza di 
servizi di assistenza a costi accessibili. La misura consiste nell’erogazione 
di un voucher di 400 € al mese per donne che, dopo la maternità o un 
periodo di inattività, rientrano nel mondo del lavoro e che sostengono 
carichi di cura, come minori o parenti non autosufficienti. Il contributo, 
massimo 4.800 € per 12 mesi, copre spese per babysitter, educatori o 
assistenti familiari.

La misura, con un finanziamento complessivo di 4.000.000 €, è ac-
cessibile senza limiti ISEE e si rivolge a donne residenti o domiciliate in 
Lombardia che abbiano avviato o trasformato un contratto lavorativo (da 
part-time a full-time) da non più di 60 giorni, o che abbiano aperto una 
partita Iva. È valido per contratti subordinati o parasubordinati della durata 
minima di sei mesi e per chi utilizza il libretto famiglia o stipula contratti 
di lavoro per servizi di cura.

Le donne ammesse alla Misura “Lombardia per le donne - Voucher 
servizi di cura” possono altresì partecipare alla Dote empowerment.

La Dote empowerment comprende servizi personalizzati di consulen-
za e coaching, rivolti al self empowerment e a valorizzare potenzialità e 
competenze, per il superamento di ostacoli e difficoltà durante i percorsi 
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di crescita professionale e nel mondo del lavoro. La dotazione è pari a 
1.000.000 €.

Le politiche per l’empowerment delle donne vittime di violenza

Regione Lombardia, riconoscendo lo stretto legame tra uscita dalla violen-
za e recupero della piena autonomia delle donne sotto il profilo economico, 
lavorativo e abitativo, ha individuato tra le priorità quella di sostenere e 
rendere maggiormente efficaci i percorsi di empowerment.

A tale scopo è stata progettata una misura innovativa al fine di ren-
dere maggiormente efficace l’acquisizione dell’autonomia abitativa. Con 
il DGR n. 639 del 2023, Regione Lombardia ha avviato un programma 
sperimentale per l’individuazione di alloggi ALER in favore delle donne 
vittime di violenza, per favorire l’autonomia abitativa delle stesse e dei 
loro figli. Alla misura sono state destinate complessivamente risorse 
per 3.000.000 € di cui 300.000 € per i costi di gestione della misura che 
sosterranno i soggetti gestori di Centri antiviolenza (CAV) e Case rifugio 
(CR), che dovranno accompagnare le donne nel percorso di autonomia 
abitativa.

L’obiettivo è appunto quello di sostenere le donne nel loro percorso 
di autonomia abitativa, fondamentale per il recupero e la rinascita di chi 
si rivolge ai centri specializzati per sottrarsi a gravi situazioni di violenza 
domestica. L’iniziativa, avviata nel 2023, ha già affidato 64 alloggi. Attra-
verso un nuovo stanziamento regionale di 1.500.000 €, la misura prevede 
la ricognizione e la valorizzazione di ulteriori 36 alloggi (arrivando a 100 
alloggi) e dà mandato alle ALER di sottoscrivere le convenzioni con i Centri 
antiviolenza per l’assegnazione delle case. Il rifinanziamento permette di 
offrire alle donne vittime di violenza soluzioni abitative adeguate e a costo 
zero, coprendo il canone di affitto e le spese reversibili.

Al termine del periodo di copertura economica, gli alloggi potranno 
rimanere a disposizione dei soggetti gestori dei Centri antiviolenza, con 
un canone di locazione concordato. Riportiamo di seguito la distribuzione 
degli alloggi sul territorio lombardo.
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Tabella 5.6 - Distribuzione degli alloggi in Lombardia per provincia

ALER PROVINCIA
N° ALLOGGI 

sperimentazione 2023
N° ALLOGGI 

implementazione 2025

Bergamo-Lecco-Sondrio

Bergamo 8 7

Lecco 3 3

Sondrio 0 0

Brescia-Cremona-Mantova

Brescia 11 6

Cremona 8 0

Mantova 6 3

Milano-Pavia-Lodi

Milano 20 8

Pavia 1 1

Lodi 0 0

Varese-Como-Monza e 

Brianza-Busto Arsizio

Varese 3 5

Como 3 3

Monza e Brianza 1 0

TOTALE 64 36

Fonte: Regione Lombardia.

Il rafforzamento dell’autonomia economica rappresenta uno degli stru-
menti per il reinserimento sociale delle donne vittime di violenza e a tal 
fine Regione Lombardia, attraverso un investimento di 1,5 milioni di euro, 
ha deciso di promuovere4 progetti e interventi di inserimento e reinseri-
mento lavorativo e di formazione professionale finalizzati all’empowerment 
delle donne in uscita da percorsi di violenza. L’intervento è attuato tramite 
l’erogazione di un contributo a fondo perduto per la realizzazione di pro-
getti territoriali. Gli interventi sono realizzati da reti di soggetti all’interno 
delle quali è obbligatoria la presenza di almeno un Centro Antiviolenza e 
di un ente tra: operatori pubblici e privati in possesso di accreditamento 
definitivo per l’erogazione dei servizi al lavoro; operatori pubblici e privati 
in possesso di accreditamento definitivo all’Albo regionale dei servizi di 

4 Bando “Promozione di progetti e interventi di reinserimento lavorativo e/o di for-
mazione professionale per l’empowerment femminile, il reinserimento lavorativo e la 
ripartenza economica e sociale delle donne vittime di violenza in attuazione delle DGR n. 
2345/2024 e n. 2395/2024”.
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istruzione e formazione; istituzioni formative accreditate o gli Istituti pro-
fessionali di Stato, che realizzano percorsi di IeFP, le istituzioni scolastiche 
e gli Enti formativi accreditati capofila di ATS (Associazione Temporanea 
di Scopo), che hanno attivato percorsi di IFTS; Fondazioni ITS.

Con le risorse stanziate sono stati finanziati 22 progetti così distribuiti 
sul territorio regionale: 7 su Milano e l’area metropolitana, 3 nel territorio 
di Bergamo, 3 a Varese, 2 a Brescia e 2 a Cremona, 1 a testa per le altre 
province lombarde (Lecco, Lodi, Mantova, Pavia, Sondrio).
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6.1 Introduzione

Il GOAL 6 degli Obiettivi di Sviluppo Sostenibile (SDGs) dell’Agenda 2030 
mira a garantire a tutti la disponibilità e la gestione sostenibile dell’acqua e 
delle strutture igienico-sanitarie. La declinazione di questo obiettivo fa ri-
ferimento principalmente all’accesso alla risorsa idrica e ai servizi igienico 
sanitari, alla garanzia della qualità della risorsa idrica nelle diverse fasi di 
utilizzo aumentando la capacità di riciclo, all’aumento dell’efficienza della 
gestione della rete idrica, e alla protezione degli ecosistemi legati all’acqua.

L’acqua è considerata un bene pubblico; pertanto, la gestione della 
risorsa idrica è sottoposta a regolazione al fine di assicurare a tutta la 
popolazione l’accesso all’acqua e garantirne allo stesso tempo un livello 
qualitativo compatibile con la salute degli esseri umani. In un contesto 
sviluppato come quello lombardo, la molteplicità di attività antropiche 
e degli utilizzi della risorsa idrica – usi civili, industriali e agricoli – pone 
sotto stress il livello qualitativo e a volte quantitativo dei fiumi e dei bacini 
idrici; tale stato di cose richiede perciò un’attenta programmazione della 
gestione delle risorse idriche e di riduzione degli sprechi.

I target più rilevanti per il contesto lombardo sono il 6.3, sul miglio-
ramento della qualità dell’acqua e sul trattamento delle acque reflue, e il 
target 6.4, relativo all’efficienza idrica.

6.2 Il contesto

6.2.1 Accesso all’acqua

L’acqua potabile è un diritto fondamentale e un elemento cruciale per la 
salute e il benessere della popolazione. In Lombardia, l’acqua destinata all’u-
so idropotabile viene monitorata attentamente per garantire che sia sicura 
e disponibile in quantità sufficienti: secondo l’Istat (2024), in Lombardia 
vengono erogati 260 litri di acqua pro capite al giorno, mentre in Italia il 
dato si ferma a 214. La quantità di acqua erogata pro-capite è un indicatore 
importante della disponibilità e dell’accesso all’acqua potabile nella regione.

Un altro possibile indicatore di accesso alla risorsa idrica è dato dai costi 
che ricadono sull’utente finale per il consumo d’acqua. Il prezzo di riferimen-
to per l’accesso all’acqua potabile è costituito dal sistema tariffario definito 
dall’Autorità di regolazione (ARERA), in maniera omogenea su tutto il terri-
torio nazionale, per garantire un’equa distribuzione dei costi e un servizio 
efficiente su tutto il territorio nazionale. La spesa che tale tariffa contribuisce 
a coprire è composta da molteplici fattori: innanzitutto il prelievo, la pota-
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bilizzazione, la distribuzione dell’acqua, la gestione delle reti fognarie e la 
depurazione prima della restituzione nell’ambiente; ulteriori voci di spesa 
provengono dal monitoraggio della qualità dell’acqua e dagli investimenti 
necessari alla manutenzione e al miglioramento delle infrastrutture. Ognuno 
dei corrispettivi è composto da una quota fissa, indipendente dal consumo 
di acqua, espressa in euro l’anno, e una quota variabile, in relazione al con-
sumo di acqua, espressa in euro per metro cubo di acqua.

Dal 2017, l’Autorità di Regolazione ha introdotto nuovi criteri tariffari 
da applicare agli utenti finali del servizio idrico integrato, con lo scopo di 
rendere omogenea l’applicazione dei corrispettivi su scala nazionale, di 
semplificare e razionalizzare l’applicazione della tariffa e incentivare com-
portamenti efficienti in termini di conservazione della risorsa e dell’am-
biente, premiando i casi virtuosi e disincentivando gli sprechi.

Nel 2024, a livello nazionale e considerando un campione di circa 38 
milioni di abitanti serviti, la spesa media per un’utenza domestica di 3 
componenti con un consumo di 150 metri cubi d’acqua all’anno è stata 
di 384 euro. Il Nord Italia fa registrare la spesa più bassa con 337 euro 
all’anno, ben al di sotto della media italiana (Fondazione Utilitatis, 2025). 
Per avere un’idea del peso della componente acqua sulla spesa media di 
una famiglia basti ricordare che nel 2023 la spesa mediana mensile per 
una famiglia di 3 componenti è pari a 2855 euro circa (Istat, Le spese per i 
consumi delle famiglie, anno 2023). L’incidenza della spesa per il consumo 
di acqua potabile è pari all’1% della spesa annuale.

Che la spesa per il servizio idrico non rappresenti un problema per la 
maggior parte delle famiglie lo si evince anche dal confronto internazio-
nale. Confrontando la spesa per il servizio idrico integrato in alcune delle 
più grandi città europee, è possibile analizzare il posizionamento delle città 
italiane. Rispetto al valore medio del campione, pari a 3,8 euro per metro 
cubo, la spesa media per l’acqua nelle principali città italiane è di 2,5 euro 
per metro cubo. Milano, con 0,9 euro per metro cubo, si conferma la città 
con le tariffe più basse non solo in Italia, ma anche dell’intero campione 
di città considerate (Fondazione Utilitatis, 2025).

Alla luce di questi dati si possono avanzare due considerazioni. Il costo 
dell’acqua nel nostro Paese è uno dei più bassi d’Europa; in Lombardia e in 
special modo a Milano, dunque, la pressione economica del sistema idrico 
esercitata sulla popolazione non rappresenta a oggi una criticità (secondo la 
Relazione sul servizio idrico integrato1 ai sensi della LR 26/2003 In Lombardia, 

1 Cfr. la Legge regionale 12 dicembre 2003, n. 26. Clausola valutativa art. 13ter Relazione 
al Consiglio della Regione Lombardia Servizio Idrico Integrato anni 2021‐2022.
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la tariffa per metro cubo applicata nel 2023 è più bassa di quella nazionale). 
Tuttavia, il rapporto della Corte dei Conti sul contributo al raggiungimento 
dell’Obiettivo 6 dell’Agenda 2030 dell’Onu rivela che tale stato di cose non è 
una notizia buona sotto ogni punto di vista. Nell’attuale sistema regolatorio, 
infatti, tale situazione riflette la capacità degli ATO di investire nella gestione e 
manutenzione della rete. Secondo la Corte dei Conti, quindi, “l’individuazione 
di una tariffa adeguata rappresenta un fattore determinante per assicurare 
gli investimenti, non solo per la copertura dei costi operativi, ma anche al 
fine della manutenzione delle infrastrutture e della realizzazione di nuove 
opere che rispondano a standard di efficienza e sostenibilità più elevati”.

Tabella 6.1 - Spesa unitaria (€/m3, compreso IVA, netto componenti perequative) - Media ponderata 
per ATO, 2023

ATO

1 
componente

3 
componenti

5 
componenti

Domestico non 
residente

80 m3/anno 150 m3/anno 210 m3/anno 80 m3/anno

01_Bergamo 1,62 1,46 1,43 2,40

02_Brescia* 2,47 2,05 1,98 2,98

03_Como 1,52 1,53 1,58 2,60

04_Cremona 2,01 2,06 2,23 2,39

05_Lecco 2,82 2,29 2,19 3,88

06_Lodi 2,13 1,81 1,74 2,07

07_Mantova 2,18 2,11 2,10 2,49

08_Milano 1,32 1,19 1,16 1,60

09_Pavia 2,34 2,05 1,95 3,64

10_Sondrio 2,21 1,84 1,76 2,90

11_Varese 1,84 1,56 1,50 2,25

13_Monza e Brianza 1,36 1,33 1,36 1,41

Lombardia 1,96 1,74 1,71 2,63

Nord 2,28 2,02 1,98 2,79

Italia 2,64 2,29 2,23 3,28

* Per l’ATO di Brescia sono stati utilizzati dati relativi all’anno 2021. 
Fonte: Regione Lombardia.
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È inoltre fondamentale considerare le famiglie che lamentano irregola-
rità nell’erogazione dell’acqua. Questi problemi possono derivare da vari 
fattori, tra cui le perdite nella rete, la gestione inefficiente delle risorse 
e le condizioni climatiche avverse. Affrontare queste sfide è essenziale 
per migliorare la qualità del servizio idrico e garantire che tutti i cittadini 
abbiano accesso costante e affidabile all’acqua potabile.

Nel 2024, circa l’1,8% delle famiglie lombarde ha segnalato irregolarità 
nell’erogazione di acqua, mentre a livello nazionale questa percentuale 
sale a 8,7%. Questi dati indicano che il servizio idrico in Lombardia è 
percepito come più affidabile rispetto alla media nazionale: la Lombardia 
mostra una performance positiva in termini di affidabilità dell’erogazione 
di acqua, con una percentuale di irregolarità significativamente inferiore 
rispetto alla media nazionale.

Figura 6.1 - Famiglie che lamentano irregolarità nell’erogazione di acqua per regione.  
Anno 2024, per 100 famiglie della stessa zona
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat.

Le famiglie allacciate alla rete idrica comunale possono esprimere di-
verse opinioni riguardo vari aspetti del servizio idrico. Le principali aree 
di interesse includono la continuità del servizio, la qualità dell’acqua, la 
tempestività nelle risposte alle emergenze e l’affidabilità delle infrastrut-
ture. La soddisfazione degli utenti è un indicatore cruciale della qualità 
complessiva del servizio idrico e della sua gestione. Identificare le aree in 
cui si manifesta insoddisfazione aiuta a orientare gli sforzi per migliorare 
il servizio e garantire un accesso equo e affidabile all’acqua potabile.

Secondo i dati Istat, la maggioranza delle famiglie lombarde si dichiara 
molto o abbastanza soddisfatta dell’assenza di interruzioni della fornitu-



139

ra d’acqua, con un totale di 97% che esprime un livello di soddisfazione 
positivo. Solo il 2,9% è poco o per niente soddisfatto, indicando che le 
interruzioni del servizio sono rare e ben gestite. Per quanto riguarda l’o-
dore, il sapore e la limpidezza dell’acqua, l’80,6% delle famiglie si dichiara 
soddisfatto, mentre il 19,4% ritiene che ci siano aspetti migliorabili. Questo 
indicatore è importante poiché influisce direttamente sulla percezione 
della qualità dell’acqua potabile. La comprensibilità delle bollette, inoltre, è 
un’area in cui la soddisfazione è relativamente più bassa, con solo il 72,5% 
delle famiglie che si dichiara molto o abbastanza soddisfatto. Il 27,5% delle 
famiglie è poco o per niente soddisfatto, indicando che c’è una necessità 
significativa di migliorare la chiarezza e la trasparenza delle bollette per 
renderle più comprensibili ai consumatori.

Nonostante gli sforzi per garantire la qualità dell’acqua potabile, il 
25,5% delle famiglie in Lombardia manifesta una diffidenza nell’utiliz-
zare l’acqua del rubinetto come fonte di consumo diretto (Figura 6.2). Si 
tratta di una percentuale relativamente elevata anche in rapporto alla 
qualità del servizio idrico integrato rilevato nella stessa indagine Istat. 
Le preoccupazioni possono derivare da percezioni sulla sicurezza e sulla 
qualità dell’acqua, da esperienze passate di interruzioni nel servizio o da 
problemi di contaminazione. Affrontare queste preoccupazioni attraverso 
la trasparenza, la comunicazione efficace e il monitoraggio continuo della 
qualità dell’acqua è fondamentale per ristabilire la fiducia della comunità 
e promuovere un uso sostenibile delle risorse idriche.

Figura 6.2 - Famiglie che non si fidano di bere l’acqua del rubinetto, per regione.  
Valori percentuali, anno 2024
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat.
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6.2.2 Il servizio idrico integrato

La gestione della risorsa idrica è inglobata nel cd. servizio idrico integrato 
(SII), costituito, ai sensi della definizione recata dall’art. 141, comma 2, 
del Codice dell’ambiente, “dall’insieme dei servizi pubblici di captazione, 
adduzione e distribuzione di acqua ad usi civili di fognatura e di depura-
zione delle acque reflue”.

Come si legge nel rapporto sul servizio idrico integrato della Camera 
dei Deputati, secondo la disciplina recata dal Codice, l’organizzazione del 
SII si articola per Ambiti Territoriali Ottimali (ATO), definiti dalle Regioni. 
Viene altresì previsto che gli enti locali partecipino obbligatoriamente 
all’Ente di governo dell’ATO (EGATO).

L’EGATO, nel rispetto del piano d’ambito (che rappresenta lo strumento 
programmatorio cardine dell’EGATO) e del principio di unicità della ge-
stione per ciascun ATO, delibera la forma di gestione fra quelle previste 
dall’ordinamento europeo e provvede, conseguentemente, all’affidamento 
del servizio a un soggetto gestore, nel rispetto della normativa nazionale 
in materia di organizzazione dei servizi pubblici locali a rete di rilevanza 
economica (da ultimo riformata con il D.lgs. 23 dicembre 2022, n. 201).

In Lombardia, ai sensi dell’art. 47 della LR 26/2003, il Servizio Idrico In-
tegrato è organizzato sulla base di ATO, corrispondenti ai confini ammini-
strativi delle province lombarde e della Città metropolitana di Milano. Nel 
territorio di propria competenza, Province e Città metropolitana svolgono 
i propri compiti di governo degli ambiti attraverso la costituzione, nella 
forma di cui all’articolo 114 comma 1, del D.lgs. 267/2000, di un’azienda 
speciale, denominata Ufficio d’Ambito, dotata di personalità giuridica e 
autonomia giuridica e contabile.

La Regione, con LR 27 dicembre 2021, n. 24, ha introdotto la possibi-
lità, a determinate condizioni, di istituire Ambiti Territoriali Ottimali in 
territori montani perimetrati con riferimento ai confini amministrativi 
delle comunità montane aventi almeno una popolazione residente pari a 
75.000 abitanti. In seguito a tale modifica normativa, i Comuni della Val 
Camonica hanno proceduto con formale richiesta all’istituzione di un ATO 
nel proprio territorio e la Comunità montana della Val Camonica è stata 
individuata quale ente responsabile del nuovo ATO.

A livello Paese la situazione oggi è piuttosto variegata e lontana dal-
la completa applicazione del principio di unicità secondo cui al numero 
degli ATO esistenti dovrebbe corrispondere un numero eguale di gestori 
del servizio. La gestione, dunque, si dice “frammentata” non solo in senso 
verticale, dove manca l’integrazione di tutti i segmenti della filiera sotto 



141

un’unica gestione, ma anche in senso orizzontale, con la coesistenza di 
gestioni in economia anche in ambiti dove il gestore unico è stato scelto.

Per monitorare dunque lo stato degli affidamenti nei vari ambiti terri-
toriali, il rapporto Blue Book 2025 individua alcune casistiche sulla base 
delle varie situazioni:

A. Affidamento a gestione unica: il servizio è affidato ad un unico ge-
store del servizio idrico integrato e nell’intero ambito territoriale non si 
riscontrano gestioni in economia o, qualora vi fossero, queste sono in un 
numero limitato e in regime di salvaguardia;

B. Gestione unica in via di costituzione: avvenuta l’individuazione del 
gestore unico a cui è anche stato ufficialmente affidato il servizio, è in corso 
il processo di subentro delle varie gestioni industriali e autonome che al 
momento proseguono le attività;

C. Affidamento plurigestione: è stato individuato un gestore unico, ma 
sono attivi sul territorio diversi gestori industriali a cui il servizio è stato 
regolarmente affidato e non si registrano gestioni in economia;

D. Affidamento plurigestione incompleto: non è stato individuato un 
gestore unico, sono attivi sul territorio diversi gestori industriali;

E. Affidamento incompiuto: non è stato individuato un gestore unico 
e nell’ambito territoriale operano comunque diversi gestori industriali o 
in economia.

Alla luce delle sfide che attendono il servizio idrico integrato e conside-
rato il fabbisogno di investimenti legati all’adattamento al cambiamento 
climatico, sostenuto peraltro anche dalle risorse del PNRR, la soluzione 
gestionale più idonea, alla vigilia del nuovo periodo regolatorio (MTI4), 
appare quella relativa al gestore unico (REF, 2025).

Nel caso specifico della Lombardia, le 12 province rientrano in tre delle 
casistiche evidenziate dal Blue Book: Pavia, Lodi, Cremona, Monza e Brian-
za, Lecco, Bergamo, Como, Varese e Sondrio presentano un affidamento 
a gestione unica (caso A); Milano e Mantova presentano un affidamento 
plurigestione (C); la sola provincia di Brescia, infine, presenta un affida-
mento plurigestione incompleto (D). La situazione pare nel complesso 
positiva, fatta salva la situazione relativa a Brescia, dove pesano i ritardi 
nella costituzione dell’ATO della Val Camonica2.

2 Si veda per un dettaglio della situazione degli ATO della Lombardia ARERA XXI Rela-
zione, ai sensi dell’articolo 172, comma 3-bis, del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, recante 
“norme in materia ambientale”.
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Tabella 6.2 - ATO in Lombardia e stato degli affidamenti al 2024

PROVINCIA DI MILANO Affidamento plurigestione

PROVINCIA DI BERGAMO Affidamento a gestione unica

PROVINCIA DI BRESCIA Affidamento plurigestione incompleto

PROVINCIA DI COMO Affidamento a gestione unica

PROVINCIA DI CREMONA Affidamento a gestione unica

PROVINCIA DI LECCO Affidamento a gestione unica

PROVINCIA DI LODI Affidamento a gestione unica

PROVINCIA DI MANTOVA Affidamento plurigestione

PROVINCIA DI MONZA E BRIANZA Affidamento a gestione unica

PROVINCIA DI PAVIA Affidamento a gestione unica

PROVINCIA DI SONDRIO Affidamento a gestione unica

PROVINCIA DI VARESE Affidamento a gestione unica

Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Regione Lombardia.

La gestione del servizio idrico, oltre a raggiungere dimensioni territoriali 
appropriate, dovrebbe pervenire a un adeguato livello di integrazione 
verticale, con un unico operatore a controllo dell’intero segmento di 
servizio: dall’acquedotto, passando per la fognatura, fino alla depura-
zione dei reflui. Adottando un approccio territoriale per enti locali, il 
rapporto dell’osservatorio di Fondazione Utilitatis adotta cinque possibili 
categorie:

I. comuni in cui il servizio idrico è integrato con un unico operatore 
industriale;

II. comuni in cui il servizio è gestito da operatori industriali di cui 
almeno uno diverso sui tre segmenti della filiera (dunque il servizio è 
“frammentato”);

III. comuni gestiti in economia, ovvero dove almeno uno dei tre seg-
menti della filiera è gestito dagli enti locali;

IV. comuni gestiti in economia ma “salvaguardati” secondo l’art. 147 
del D.lgs. 152/06;

V. comuni oggi gestiti in economia ma “in subentro” poiché situati in 
ambiti territoriali ottimali dove la gestione unica è in corso di costituzione.

Sulla base di questa distinzione, è possibile osservare come in 6.057 comuni 
italiani il servizio idrico sia integrato e gestito da un unico operatore indu-
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striale per una popolazione servita di 49,3 milioni di abitanti, pari all’85% 
della popolazione nazionale. Sono invece 196 i comuni in cui il servizio è 
gestito da almeno un operatore industriale diverso tra i tre segmenti che 
compongono la filiera, risultando pertanto frammentato, per una popola-
zione complessiva pari a circa 1,5 milioni di abitanti. Nei restanti comuni 
almeno uno dei servizi è gestito in economia. Considerando il rapporto tra 
la popolazione servita da SII e il numero di abitanti per ambito territoriale, 
è possibile osservare come nel 66% dei bacini di affidamento, il livello di 
integrazione del servizio superi il 90%.

In Italia, al 2024, sono 1.368 i Comuni in cui almeno uno dei tre seg-
menti del servizio idrico (acquedotto, fognatura, depurazione) è gestito 
direttamente dalla municipalità. Si tratta del 18% dei comuni italiani per 
una popolazione complessiva pari a 7 milioni di abitanti circa (il 12% del 
totale nazionale).

Come mostrato in Figura 6.3, l’82% dei Comuni gestiti in economia si 
concentra al Sud (64%) e nelle Isole (18%). Sono soltanto tre le regioni dove 
non si segnalano gestioni di questo tipo: Friuli-Venezia Giulia, Umbria e 
Veneto. In Figura 6.4 la stessa situazione è invece presentata dal punto di 
vista della popolazione interessata dalle gestioni in economia.

Figura 6.3 - Distribuzione percentuale dei comuni gestiti in economia per macroarea (2024)
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Fondazione Utilitatis.
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Figura 6.4 - Distribuzione percentuale della popolazione gestita in economia per macroarea (2024)
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Fondazione Utilitatis.

Nel Nord Ovest permangono ancora diversi comuni gestiti dagli enti locali, 
per la maggior parte in regime di salvaguardia. Nello specifico, come si 
legge ancora nel Blue Book 2025, l’art. 147 del decreto legislativo 3 apri-
le 2006, n. 152 (organizzazione territoriale del Servizio Idrico Integrato), 
stabilendo il principio generale di affidamento al gestore unico di ambito, 
definisce al comma 2-bis (introdotto dal D.L. n. 133/2014, c.d. decreto Sbloc-
ca Italia, e successivamente modificato dall’art. 62, comma 4, della legge 
28 dicembre 2015, n. 221) le condizionalità per salvaguardare le gestioni 
in forma autonoma del servizio idrico integrato in deroga al principio di 
unicità della gestione.

Il comma 2.bis prevede che siano fatte salve:
A. le gestioni del servizio idrico in forma autonoma nei comuni montani 

con popolazione inferiore a 1.000 abitanti già istituite ai sensi del comma 
5 dell’articolo 148;

B. le gestioni del servizio idrico in forma autonoma esistenti, nei co-
muni che presentano contestualmente le seguenti caratteristiche:
	• approvvigionamento idrico da fonti qualitativamente pregiate;
	• sorgenti ricadenti in parchi naturali o aree naturali protette ovvero in 
siti individuati come beni paesaggistici ai sensi del codice dei beni cul-
turali e del paesaggio, di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42;

	• utilizzo efficiente della risorsa e tutela del corpo idrico.

Nel caso specifico della Lombardia, il numero di comuni in regime di 
salvaguardia è pari a 20, per un totale di 26.373 abitanti.
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Anche il rapporto Istat fotografa la situazione dello stato del servizio 
idrico nel nostro Paese, evidenziando l’esistenza di modelli organizzativi 
molto differenziati nella gestione della risorsa idrica. Il primo dato che 
colpisce è la numerosità dei soggetti che in alcune parti del Paese eroga-
no servizi quali la distribuzione, il collettamento e la depurazione delle 
acque. In Italia nel 2022 ci sono oltre 2 mila soggetti che gestiscono le 
diverse fasi del servizio idrico – per la precisione sono 2110 e ben 1738 lo 
fanno in economia, ovvero senza affidarsi a terzi. Tale tendenza è diffusa 
soprattutto nelle regioni del Sud Italia e nelle regioni autonome del Nord, 
dove il servizio idrico integrato è gestito spesso a livello comunale, con 
una frammentazione delle infrastrutture che ne aumenta nei fatti l’inef-
ficienza. Nelle grandi regioni del Nord il numero dei gestori è contenuto. 
Il risultato della frammentazione è che la popolazione residente è servita 
da operatori specializzati prevalentemente in alcuni contesti (Figura 6.5). 
In Lombardia il 99,3% della popolazione residente è servita da operatori 
del servizio idrico integrato. In Calabria prevale ad esempio la gestione 
in economia.

Figura 6.5 - Popolazione residente servita da servizio pubblico di distribuzione acqua da soggetti 
con gestione specializzata (%), anno 2022, regioni italiane.
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat.

Per quanto riguarda il servizio pubblico di fognatura, la situazione pre-
senta caratteristiche analoghe, ma con qualche differenza significativa: la 
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maggior parte delle regioni italiane del Nord, ma anche del Centro, rasenta 
un affidamento totale del servizio a gestori specializzati; in Lombardia la 
popolazione residente servita da operatori specializzati si attesta a 99,1% 
(è doveroso osservare, tuttavia, che Puglia e Basilicata presentano valori 
persino superiori). Il valore più basso, invece, corrisponde alla Calabria, 
seguita dalla Val d’Aosta e, tra le altre, dalle province autonome di Trento 
e Bolzano.

Figura 6.6 - Servizio pubblico di fognatura: popolazione residente servita mediante gestione 
specializzata, per regione. Valori percentuali, anno 2022
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat.

6.2.3 Acque reflue

Le acque reflue urbane rappresentano una risorsa preziosa che deve esse-
re gestita in modo efficace per raggiungere il target 6.3 dell’Agenda ONU 
2030. In Lombardia, il trattamento delle acque reflue urbane è cruciale 
per preservare la qualità delle risorse idriche, tutelare la salute umana e 
salvaguardare gli ecosistemi.

Le città e le aree urbane della Lombardia sono dotate di una rete di 
impianti di depurazione che svolgono un ruolo fondamentale nel tratta-
mento delle acque reflue provenienti da abitazioni, industrie e attività 
commerciali. Questi impianti sono progettati per rimuovere contaminanti 
e sostanze inquinanti, migliorando così la qualità delle acque prima del 
loro rilascio nell’ambiente naturale.
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Il trattamento delle acque reflue non solo mira a proteggere la salute 
pubblica, garantendo che le acque in uscita dagli impianti siano sicure 
per il contatto umano e l’ambiente circostante, ma contribuisce anche 
alla sostenibilità ambientale. Riducendo il carico inquinante delle acque 
reflue, si preserva la biodiversità dei corpi idrici e si promuove un uso 
responsabile delle risorse idriche, in linea con gli obiettivi di sviluppo 
sostenibile dell’Agenda 2030.

Tabella 6.3 - Impianti di depurazione delle acque reflue urbane in esercizio. Anno 2022

IMPIANTI DI TIPO 
PRIMARIO

IMPIANTI DI TIPO 
SECONDARIO

IMPIANTI DI TIPO 
TERZIARIO

TOTALE

LOMBARDIA 779 398 370 1.547

Fonte: Istat, Le statistiche dell’Istat sull’acqua. Anni 2020-2024.

Nel 2022, la Lombardia ha gestito un totale di 1547 impianti di depurazione 
delle acque reflue urbane, con un volume totale trattato di 1.372.282 mi-
gliaia di metri cubi. Gli impianti di depurazione si dividono in tre categorie 
principali di trattamento: Vasca Imhoff/Primario, Secondario e Avanzato. 
Gli impianti di Vasca Imhoff o trattamento primario sono generalmente i 
più semplici e trattano solo la parte solida e grossolana delle acque reflue. 
In Lombardia, una grande parte degli impianti di depurazione appartiene 
a questa categoria, ma il volume trattato è relativamente basso. Questo 
indica che molti impianti primari sono di piccole dimensioni e servono 
aree limitate. Gli impianti di trattamento secondario, che rimuovono ma-
teria organica e nutrienti attraverso processi biologici, rappresentano una 
parte importante del sistema di depurazione lombardo. Sebbene meno 
numerosi degli impianti primari, trattano un volume significativamente 
maggiore, indicando una maggiore capacità di gestione delle acque reflue 
urbane. Gli impianti di trattamento avanzato rappresentano la tecnologia 
più sofisticata, in grado di rimuovere un’ampia gamma di contaminanti, 
comprese le sostanze chimiche e i microinquinanti. Il volume trattato da 
questi impianti è di gran lunga superiore, costituendo la quasi totalità delle 
acque reflue trattate in Lombardia (93%).

In Lombardia una quota significativa di agglomerati3 non rispetta i 
requisiti previsti dalle La Direttiva 91/271/CEE del Consiglio. Secondo l’ul-

3 Per agglomerato si intende ai sensi dell’art 74 comma 1 del D.lgs. 152/2006 Norme in 
materia ambientale, l’area in cui la popolazione, ovvero le attività produttive, sono con-
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tima relazione sul Servizio idrico integrato relativo all’attuazione della 
LR 26/2003, il 22% degli agglomerati è ancora inadempiente, anche se la 
percentuale degli stessi è in diminuzione negli anni.

Tabella 6.4 - Percentuale di agglomerati che rispettano la Direttiva 91/271/CEE  
concernente il trattamento delle acque reflue urbane

Anno 2021 2022

Lombardia 74,9 78,0

Fonte: Regione Lombardia.

Il miglioramento nella percentuale di agglomerati conformi alla Diret-
tiva 91/271/CEE in Lombardia tra il 2021 e il 2022 è un segnale positivo 
dell’impegno della regione verso una gestione sostenibile delle acque reflue 
urbane. Nel Piano Lombardia sono stati stanziate risorse per adeguare o 
ampliare gli impianti di depurazione esistenti.

Il segmento della depurazione è interessato anche dalla nuova diret-
tiva sul trattamento delle acque reflue urbane (UE) 2024/3019, che dovrà 
essere recepita a livello nazionale entro il 31 luglio 2027. La nuova direttiva 
sostituirà la Direttiva 91/271/CEE. L’ambito di applicazione della nuova di-
rettiva è significativamente più ampio rispetto alla previgente 91/271/CEE: 
gli Stati membri, infatti, saranno chiamati a garantire che gli agglomerati 
con almeno 1.000 abitanti equivalenti (A.E.) siano provvisti di reti fognarie 
entro il 31 dicembre 2035. Il provvedimento regola anche l’uso di sistemi 
individuali di raccolta e trattamento delle acque reflue urbane, che devono 
offrire un livello di trattamento pari ai trattamenti secondario e terziario 
ed essere iscritti in un apposito registro.

La nuova direttiva estende l’obbligo di adottare sistemi di trattamento 
secondario delle acque reflue a tutti gli agglomerati con 1.000 o più A.E. 
Per i trattamenti terziari (destinati all’abbattimento e alla rimozione di 
azoto e fosforo), gli impianti con una capacità pari o superiore a 150.000 
A.E. dovranno adeguarsi secondo le seguenti scadenze: il 30% entro il 
31 dicembre 2033, il 70% entro il 31 dicembre 2036 e il 100% entro il 31 

centrate in misura tale da rendere ammissibile, sia tecnicamente che economicamente in 
rapporto anche ai benefici ambientali conseguibili, la raccolta e il convogliamento delle 
acque reflue urbane verso un sistema di trattamento o verso un punto di recapito finale; 
l’art. 3 del r.r. 6/2019, stabilisce che gli Uffici di ambito degli ATO procedono ad individuare 
gli agglomerati se questi generano un carico pari o superiore ai 200 abitanti equivalenti (di 
seguito “ae”). In Lombardia sono stati individuati 1.393 agglomerati.
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dicembre 2039. Per i trattamenti quaternari, chiamati a trattare i microin-
quinanti, sia i grandi impianti (con capacità pari o superiore a 150.000 A.E.) 
sia gli agglomerati con 10.000 o più A.E. che scaricano in aree sensibili ai 
microinquinanti dovranno adeguarsi entro il 31 dicembre 2045, con sca-
denze intermedie negli anni precedenti.

La direttiva introduce sfidanti obiettivi di neutralità energetica: si pre-
vede che il totale degli impianti di trattamento con potenzialità superiore 
ai 10.000 A.E. dovrà coprire il 100% dei propri consumi con energia rin-
novabile auto prodotta entro il 2045.

L’attuazione di questa nuova direttiva potrebbe richiedere ulteriori 
investimenti ai soggetti gestori con impatti inevitabili anche sul livello 
delle tariffe.

6.2.4 Efficienza idrica

L’efficienza idrica riveste un’importanza fondamentale per la gestione 
sostenibile delle risorse idriche in Lombardia, in linea con il target 6.4 
dell’Agenda ONU 2030 che ha l’obiettivo di “aumentare sostanzialmente 
l’efficienza idrica da utilizzare in tutti i settori”.

Le reti di distribuzione dell’acqua potabile sono essenziali per fornire 
acqua sicura e affidabile alle comunità lombarde. L’efficienza di queste 
reti è misurata dalla quantità di acqua immessa rispetto a quella effettiva-
mente consumata e fatturata agli utenti finali. Nel 2022, l’efficienza delle 
reti comunali di distribuzione dell’acqua potabile è scesa al 57,6% (57,8% 
nel 2020), in calo leggero ma costante dal 2008 (Istat, 2025). Ridurre le per-
dite di acqua lungo il percorso di distribuzione è cruciale per migliorare 
l’efficienza complessiva del sistema idrico, minimizzando gli sprechi e 
ottimizzando l’uso delle risorse idriche disponibili.

Uno dei principali problemi nella gestione dell’acqua potabile è rappre-
sentato dalle perdite idriche lungo il sistema di distribuzione. Una parte 
significativa del volume d’acqua immesso in rete si perde a causa di infra-
strutture obsolete e inefficienze nel sistema di distribuzione. Questo non 
solo spreca una risorsa preziosa, ma comporta anche costi economici e 
ambientali significativi. Come nota anche il rapporto Eurispes 2023, cita-
to peraltro nel documento della Camera dei Deputati relativo al servizio 
idrico integrato, “l’ammodernamento e il rifacimento della nostra rete 
idrica è forse uno degli elementi più urgenti da affrontare per recuperare 
almeno una parte dei 3,4 miliardi di metri cubi che ogni anno vengono let-
teralmente dispersi nell’ambiente. D’altro canto, risulta difficile aspettarsi 
alti livelli di efficienza da una rete civile che per il 60% risale ad almeno 
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trent’anni fa. Di questa quota, inoltre, il 25% avrebbe superato i 70 anni di 
vita mentre in diversi centri storici italiani vi sarebbero ancora tubature 
risalenti al periodo post-unitario”.

Secondo i dati ARERA, nel 2023, si registra un tasso di perdite idriche 
pari al 41,8% sull’intero territorio nazionale, con punte di oltre il 55% in 
alcune regioni del Mezzogiorno (Camera dei Deputati, 2025). Nello spe-
cifico e come si evince dalla Figura 6.7, in Lombardia il tasso di perdite 
idriche rilevato dagli operatori sul volume immesso in rete si attesta al 
30,2%. Questa differenza evidenzia che in Lombardia la gestione delle reti 
idriche è relativamente più efficiente rispetto alla media nazionale. Un 
tasso di perdite del 30,2% indica comunque che circa un terzo dell’acqua 
immessa nelle reti di distribuzione non arriva agli utenti finali a causa di 
perdite lungo il percorso. Tale situazione a sua volta riflette una situazione 
regionale estremamente differenziata, con alcuni capoluoghi di provincia 
che hanno saputo nel tempo ridurre le inefficienze del sistema di distri-
buzione della risorsa idrica.

Figura 6.7 - Perdite percentuali di rete in Italia per regione, anno 2023 (Calabria n.d.)
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Fonte: Camera dei Deputati, Il servizio idrico integrato, dati Arera.

6.3 Le politiche

Uno dei maggiori problemi riscontrati sul territorio regionale è legato al 
rispetto della Direttiva 91/271/CEE sulla depurazione delle acque reflue. 
Come messo in evidenza dalla relazione sul servizio idrico integrato del 



151

2022, il territorio regionale è soggetto a diverse procedure di infrazione 
per il mancato rispetto degli standard di trattamento dei reflui urbani 
previsti.

Per adeguare gli impianti di depurazione esistenti o per collettare gli 
scarichi nelle località che attualmente ne sono prive, Regione Lombardia 
ha messo a disposizione degli ATO nell’ambito del Piano Lombardia circa 
90 milioni di euro per concorrere al finanziamento di 189 interventi, per 
un valore complessivo di 257 milioni di euro. I finanziamenti sono destinati 
anche alla risoluzione delle procedure di infrazione attualmente a carico di 
Regione Lombardia per il mancato o non adeguato rispetto della Direttiva 
91/271 per il trattamento delle acque reflue.

La tabella 6.5 riporta il contributo regionale e il numero di interventi 
finanziati nel Piano Lombardia cosi come aggiornati dalla DGR 4589 del 
23/06/2025.

Tabella 6.5 - Piano Lombardia. Contributo regionale e numero di interventi per ATO

ATO Contributo regionale Interventi

Bergamo  7.020.377 18

Brescia  13.167.919 11

Como  5.196.830 17

Cremona  6.124.879 15

Lecco  7.466.315 14

Lodi  5.145.645 18

Mantova  7.335.838 15

Milano  7.523.538 29

Monza e della Brianza  6.649.348 4

Pavia  10.883.371 19

Sondrio  7.294.800 11

Varese  5.752.094 18

Totale  89.560.954  189

Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Regione Lombardia.

Se si considerano i segmenti in cui è tipicamente suddiviso il Servizio idrico 
integrato – acquedotto, fognatura e depurazione – si evidenzia come quasi 
la metà del contributo regionale (45%) sia destinato ad interventi nel seg-
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mento della depurazione, mentre il 20% delle risorse stanziate cofinanzia 
interventi sulla rete dell’acquedotto.

Figura 6.8 - Risorse del Piano Lombardia per segmento del Servizio idrico integrato
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Regione Lombardia.

Oltre al Piano Lombardia, gli enti di ambito e i soggetti gestori per l’ade-
guamento delle reti idriche hanno potuto attingere alle risorse del PNIISSI 
(Piano nazionale di interventi infrastrutturali e per la sicurezza nel settore 
idrico)4: si tratta di uno strumento programmatorio e di pianificazione che 
sostituisce e unifica le sezioni “Invasi” e “Acquedotti” del previgente Piano 
nazionale degli interventi per il settore idrico (Mazzola, 2025).

In questo caso gli interventi ammissibili per il finanziamento nel seg-
mento adduzioni-acquedotto sono 26, per un valore complessivo di circa 
460 milioni di euro; alcuni degli interventi sono finalizzati alla riduzione 
della vulnerabilità e all’aumento della resilienza dei sistemi acquedottistici 
in relazione ai cambiamenti climatici. Nel PNIISSI confluiscono anche gli 
interventi previsti dalla misura del PNRR Misura M2C4I4.2 “Procedura per 
interventi finalizzati alla riduzione delle perdite nelle reti di distribuzione 
dell’acqua compresa la digitalizzazione e il monitoraggio delle reti”. I 23 
interventi finanziati sono specificamente orientati all’efficientamento delle 
reti di distribuzione dell’acqua e alla realizzazione di sistemi di monitorag-
gio. Gli interventi più rilevanti riguardano gli ATO di Monza e della Brianza 
e della Città metropolitana di Milano.

4 Cfr. Allegato 1 del Decreto del Presidente del Consiglio dei ministri di adozione del 
PNIISSI, pubblicato il 27 dicembre 2024.
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7.1 Introduzione

Il capitolo relativo al Goal 7 presenta una rivisitazione funzionale a fornire 
una lettura più chiara e lineare della tematica energia. A fianco della ne-
cessità imprescindibile di monitorare i numeri dell’energia in Lombardia, 
oggi ci si presenta l’esigenza di approfondimenti monografici su alcuni 
temi di maggiore attualità.

Pertanto, il capitolo vede una prima parte nella quale si affrontano i 
temi dell’accesso all’energia, dal punto di vista dell’economicità, dell’affi-
dabilità, della sostenibilità e dell’innovazione.

La declinazione a livello regionale deve necessariamente considera-
re – in coerenza con il Rapporto SDGs – i target riportati nei precedenti 
Rapporti Lombardia. In tal modo sarà possibile confrontare l’andamento 
negli anni e quindi disporre una serie storica utile a supportare la defi-
nizione di una politica energetica efficace per il territorio. Gli indicatori 
principali , disponibili nella prima parte di questo capitolo, sono i seguenti:
	• garantire l’accesso a servizi energetici che siano convenienti, affidabili 
e moderni (Target 7.1);

	• aumentare la quota di energie rinnovabili nel consumo totale di energia 
(Target 7.2);

	• raddoppiare il tasso globale di miglioramento dell’efficienza energetica 
(Target 7.3).

Nel presente Rapporto si privilegia una versione sintetica degli indicatori, 
riportandoli all’interno di tabelle sinottiche. Le tabelle sono strutturate 
per favorire la migliore leggibilità, pertanto riportano accanto ai numeri 
aggiornati al 2023 anche una serie storica e una sintetica ed immediata 
rappresentazione del trend in atto.
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7.2 Il contesto

7.2.1 I numeri del Goal 7

Contesto energetico

Tabella 7.1 - Consumi finali e produzione di energia in Lombardia (2019-2023)

Fonte: elaborazioni ARIA S.p.A.

Figura 7.1 - Consumi finali di energia in Lombardia per vettore e settore (2023)
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Fonte: elaborazioni ARIA S.p.A.

Nel corso del 2023 i consumi energetici sono stati di poco superiori ai 
21 milioni di tep (Mtep), in ulteriore contrazione rispetto all’anno pre-
cedente. La tendenza degli ultimi cinque anni ha visto un calo nel 2020 
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per effetto delle chiusure dovute alla pandemia, mentre il 2021 ha regi-
strato un rialzo prevedibile. Sono poi seguiti due anni di calo sul calo dei 
consumi nel 2022 ha influito la crisi geopolitica. Si può affermare che 
la stabilizzazione dei consumi nella dimensione dei 20-23 Mtep appare 
consolidata.

L’accesso all’energia

Tabella 7.2 - Target 7.1 - Garantire l’accesso a servizi energetici che siano convenienti,  
affidabili e moderni

Fonte: elaborazioni ARIA S.p.A. su dati ARERA e Istat.

Per quanto riguarda il primo indicatore, fonte Istat, si riscontra un abbas-
samento della soddisfazione a partire dal 2020. Per il trend decennale si 
rimanda al Rapporto Lombardia 2024.

Il secondo indicatore presenta una nuova serie di dati riguardanti la 
durata delle interruzioni senza preavviso, per cui sono disponibili i dati 
per il 2023 e il 2024. A partire dal presente rapporto si utilizzerà esclusi-
vamente questo indicatore. Per recuperare le serie storiche del numero 
medio annuo di interruzioni per utente in BT si rimanda comunque al 
Rapporto Lombardia 2024.

Le fonti rinnovabili

La quota di energia da fonti rinnovabili sul consumo finale lordo per il 
2023 è pari al 14,1%, stazionaria rispetto all’anno precedente. Nell’ambito 
dell’energia rinnovabile, nel comparto elettrico prosegue la crescita del 
fotovoltaico (+18% sul 2022), mentre è in calo l’energia elettrica prodotta 
da biomasse, biogas e bioliquidi (-24%). Per quanto riguarda la compo-
nente termica, sono in crescita l’energia per riscaldamento e acqua calda 
sanitaria (pompe di calore) e il calore derivato.
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Tabella 7.3 - Target 7.2 - Aumentare la quota di energie rinnovabili nel consumo totale di energia

Fonte: elaborazioni ARIA S.p.A. su dati G.S.E. spa.

Per quanto concerne la produzione di energia da fonti rinnovabili occorre 
prendere atto che la nuova politica nazionale, incarnata nel decreto “Aree 
Idonee” (D.M. 21 giugno 2024), rappresenta una nuova fase del percorso 
avviato con il D.M. 15 marzo 2012 (decreto “Burden sharing”). Il target non 
è più il rapporto tra l’energia rinnovabile prodotta e il consumo finale. Il 
nuovo DM prende come riferimento l’obiettivo nazionale del PNIEC relativo 
ai circa 80 GW di potenza di impianti a fonti rinnovabili, relativo al periodo 
2021-2030. Questo rovesciamento di paradigma vede ora le Regioni impe-
gnate nell’accompagnamento dello sviluppo della potenza rinnovabile da 
installare nei territori. L’obiettivo da raggiungere entro il 2030 assegnato 
alla Lombardia appare sfidante ed è pari a circa 8,8 GW di potenza. Si evi-
denzia come sia necessario considerare anche il volume delle installazioni 
successive al 1° gennaio 2021, che contribuiscono al raggiungimento di tale 
obiettivo. Considerando il solo fotovoltaico, tra il 2021 e il 2023 risultano 
nuove installazioni per poco più di 1,5 GW di potenza e, inoltre, secondo 
i dati provvisori diffusi da Terna, circa 700 MW sono stati ulteriormente 
installati nel corso del 2024.

Nella Tabella 3 si riporta l’indicatore “nuova capacità FER elettriche” 
che fa direttamente riferimento alla declinazione regionale della politica 
energetica nazionale sulle rinnovabili.

Tabella 7.4 - Target 7.3 - Raddoppiare il tasso globale di miglioramento dell’efficienza energetica

L’efficienza energetica 
Fonte: elaborazioni ARIA S.p.A. su dati Istat.
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Questo indicatore è rappresentato dall’intensità energetica – espresso in 
tonnellate di petrolio equivalente (tep) per milione di Euro (M€) – ed è 
stato ricalcolato in relazione all’andamento dei dati Istat relativi al Valore 
Aggiunto a prezzi base (valori concatenati con anno di riferimento 2015), 
a partire dal 2019.

7.2.2 Prime analisi sul sistema energetico lombardo nel 2024

In Lombardia i consumi di gas naturale negli usi energetici finali rivelano 
una risalita di poco meno del 5% nel 2024 sull’anno precedente, con valori 
complessivi comunque al di sotto della media degli ultimi anni (-5% rispetto 
al periodo 2021-’23). Risulta invece in calo rispetto all’anno precedente il 
consumo di gas naturale per la produzione termoelettrica (-5%).

Anche i consumi elettrici, in controtendenza rispetto ai due anni prece-
denti, registrano una lieve crescita pari al +0,7% sull’anno precedente. Nel 
settore trasporti, risultano pressoché stazionari i consumi di carburanti, con 
una tendenza alla riduzione del diesel e una crescita della benzina (+5%).

La produzione elettrica lorda ammonta a oltre 51 TWh (+8,7% rispetto 
all’anno precedente), con una crescita particolarmente sostenuta dell’i-
droelettrico (oltre 13,5 TWh, + 48%) e in generale delle fonti rinnovabili.

7.2.3 BOX NUMERO 1: LA DIFFUSIONE DELLE COMUNITÀ ENERGETICHE RINNOVABILI

La misura M2 «Promozione delle comunità di energia rinnovabile (CER)» 
del Programma Regionale Energia Ambiente e Clima individua le Comunità 
Energetiche Rinnovabili come una delle principali opportunità di sviluppo 
di progetti per impianti alimentati a fonte rinnovabile di piccola taglia in 
Lombardia. Attraverso la legge regionale n. 2/2022, si è concretizzata la 
strategia in materia di CER, con specifiche iniziative e misure di accompa-
gnamento. Tra i provvedimenti rientra l’istituzione della Comunità Ener-
getica Regionale Lombarda (CERL), che ha tra i suoi compiti anche quello 
di monitorare la diffusione delle configurazioni di autoconsumo diffuso 
presenti sul territorio regionale, allo scopo di “raccogliere le informazioni 
relative all’esercizio delle CER, ad acquisire gli elementi conoscitivi e le migliori 
pratiche che possono assicurare la più efficace gestione delle medesime comu-
nità, consentendo a Regione Lombardia di proporre sviluppi nella definizione 
e implementazione di tali configurazioni attraverso la definizione di ulteriori 
politiche energetico-climatiche a supporto dei territori” (art. 5, comma 2).

L’approvazione della LR n. 2/2022 ha dato un forte impulso allo studio 
e alla promozione delle configurazioni di autoconsumo diffuso in Lombar-



162

dia. Tuttavia, il ritardo nel completamento del quadro normativo nazionale 
sulle CACER1 ne ha rallentato la concreta attuazione.

Solo a fine ottobre 2024 il GSE ha pubblicato i primi dati sulle CACER 
costituite e operative su tutto il territorio nazionale, fornendo un quadro 
iniziale della situazione, attualmente aggiornato al 31 maggio 2025. Negli 
ultimi mesi del 2024, il GSE ha inoltre pubblicato la piattaforma di monito-
raggio del PNIEC (Piano Nazionale Integrato per l’Energia e per il Clima), 
attraverso la quale vengono diffuse ulteriori informazioni, aggregate a 
livello regionale, relativamente alle configurazioni di autoconsumo che 
risultano in esercizio o che hanno fatto richiesta di incentivazione.

In particolare, secondo i dati diffusi dal GSE:
	• al 31 maggio 2025, in Lombardia risultano firmati i contratti per l’incen-
tivazione dell’energia condivisa da 12,5 MW di impianti FER, di cui 2,7 
MW circa inseriti in 64 configurazioni di CER2. Nella figura successiva si 
riporta una ripartizione per provincia della potenza degli impianti inseriti 
in configurazioni di CER: appare evidente come il fenomeno risulti ancora 
poco significativo se confrontato con il dato regionale complessivo rela-
tivo agli impianti di produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili.

Figura 7.2 - Potenza degli impianti FER inseriti in configurazioni CER in esercizio qualificate dal GSE
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Fonte: elaborazioni ARIA S.p.A. su dati GSE.

1 Configurazioni di Autoconsumo per la Condivisione di Energia Rinnovabile, sigla 
adottata con il c.d. “DM CACER” (DM 414/23, entrato in vigore a gennaio 2024).

2 https://www.gse.it/servizi-per-te/autoconsumo/mappa-interattiva-delle-cabine-pri-
marie (URL consultato il 1° ottobre 2025)
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	• al 31 settembre 2025, sulla base dei dati forniti nell’ambito del monito-
raggio PNIEC, risultano in Lombardia 27,3 MW di impianti FER inseriti 
in 323 CACER con contratti attivi o in fase di contrattualizzazione, di cui 
11,2 MW inseriti in 203 configurazioni di CER3. Tali dati confermano 
come il fenomeno sia in continua evoluzione.

Per rispondere alla crescente esigenza del territorio di comprendere il 
funzionamento e l’evoluzione delle CER esistenti o in progetto, individuare 
buone pratiche e favorire il consolidamento delle iniziative già in essere, 
la CERL ha avviato nel 2024 un’attività di mappatura dedicata. L’obiettivo è 
stato non solo censire le CER già costituite e qualificate dal GSE, ma anche 
rendere visibili i progetti in fase di sviluppo, in un periodo caratterizzato 
da molteplici iniziative, così da favorire sinergie tra soggetti con obiettivi 
affini, evitare un’eccessiva frammentazione e rafforzare le comunità ener-
getiche già in fase di formazione.

Secondo i dati raccolti dal Nucleo Operativo CERL4, a metà settembre 
2025 risultano:
	• 183 CER costituite dal punto di vista giuridico (con o senza configu-
razioni con contratti attivi presso il GSE) in forma di associazioni 
riconosciute e non, società cooperative o fondazioni, e 192 CER in 
progetto. La diffusione nelle diverse province, rappresentata nella 
figura successiva, sconta la variegata dimensione che questi soggetti 
giuridici hanno in termini di numerosità di soci e ampiezza del ter-
ritorio coinvolto.

3 https://www.pniecmonitoraggio.it/Dimensioni/Rinnovabili/FER%20Elettriche/Pagi-
ne/Incentivi-e-altre-misure.aspx#CACER (URL consultato il 18 settembre 2025).

4 https://www.energialombardia.eu/cer/monitoraggio (URL consultato il 18 settembre 
2025).
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Figura 7.3 - CER (soggetti giuridici) e progetti di CER in Lombardia per provincia
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Fonte: elaborazioni ARIA S.p.A.

	• 683 Comuni coinvolti in iniziative di CER (in progetto, già costituite 
giuridicamente o con configurazioni già riconosciute dal GSE), pari al 
45% del totale. Focalizzando l’attenzione sui Comuni soci di CER co-
stituite a tutti gli effetti, le province in cui c’è la maggior adesione dei 
Comuni risultano essere Sondrio (68% dei Comuni) e Cremona (65% 
dei Comuni), seguite da Brescia (52%) e Como (40%).

Figura 7.4 - Comuni coinvolti in iniziative di CER in Lombardia per provincia
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Fonte: elaborazioni ARIA S.p.A.
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Oltre alle Comunità Montane, che in diversi casi sono state coinvolte 
all’interno di CER per agevolare la partecipazione dei Comuni più pic-
coli, emergono le iniziative che vedono le Province all’interno della pro-
pria compagine societaria. In particolare, le Province che hanno scelto 
di avviare iniziative di CER sono Bergamo (Fondazione SINERGIA), Como 
(Fondazione EPC), Lodi (Fondazione CERS Solare Lodigiana), Sondrio (As-
sociazione riconosciuta SO.CER), Lecco (in progetto).

7.2.4 BOX NUMERO 2: I DATA CENTER: OPPORTUNITÀ O CRITICITÀ

I data center sono infrastrutture fisiche progettate per ospitare e gestire si-
stemi informativi critici quali server, dispositivi di storage e altre tecnologie 
di rete che supportano il funzionamento di applicazioni e servizi digitali 
essenziali (internet, intelligenza artificiale, machine learning, cloud, high-
performance computing, e cyber, servizi bancari e pagamenti elettronici, app 
e social media, pubblica amministrazione digitale, sanità digitale, logistica 
ed e-commerce…). Queste strutture sono oggi necessarie per archiviare ed 
elaborare enormi volumi di dati e garantiscono un accesso sicuro e conti-
nuo alle informazioni da parte di singoli utenti, imprese private, pubbliche 
amministrazioni e organizzazioni governative, alimentando e sostenendo 
l’economia digitale moderna.

Contesto di riferimento

Nel 2024 sono stati censiti oltre 10.000 data center a livello globale, di cui 
più di 2.200 in Europa e 168 in Italia. In particolare, da quanto emerge 
dai dati diffusi dall’Osservatorio Data Center del Politecnico di Milano e 
dallo studio della TEHA Group (The European House - Ambrosetti S.p.A.) 
realizzato in collaborazione con A2A: “L’Italia dei data center. Energia, 
efficienza, sostenibilità per la transizione digitale”, la potenza energetica 
complessiva dei nuovi data center attivati in Italia nel 2024 è aumentata 
di 75 MW IT, portando il totale nazionale a 513 MW IT, con un incremento 
del 17% rispetto all’anno precedente. La Lombardia domina il panorama 
nazionale, con circa 318 MW IT di capacità installata. Il motore di questa 
crescita è la città Metropolitana di Milano, principale polo infrastrutturale 
del Paese, che raggiunge una potenza di 238 MW IT (il 46% del totale na-
zionale), segnando un incremento del 34% rispetto al 2023. L’Osservatorio 
Data Center del Politecnico di Milano prevede che la potenza nominale 
IT istallata nella Città Metropolitana di Milano potrebbe raggiungere i 477 
MW IT entro il 2026 (+100% rispetto al 2024).
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Figura 7.5 - Numero di data center di tutte le tipologie per regione italiana  
(numero di data center), 2024

Fonte: elaborazione TEHA Group su dati Data Center Map Italy e Osservatorio Data Center Politecnico di Milano, 2025.

La crescita delle infrastrutture digitali a livello nazionale è trainata dai 
data center commerciali ad alta potenza, superiori a 10 MW IT (coloca-
tion e hyperscale), con una concentrazione stimata del 65% in regione 
Lombardia. Queste strutture, che richiedono collegamenti diretti alle reti 
elettriche ad alta tensione, rappresentano il 37% della potenza energetica 
IT complessiva del Paese.

Il 2024 ha confermato anche la dinamica positiva degli scorsi anni re-
lativamente agli investimenti legati all’apertura di nuove infrastrutture sul 
territorio italiano: nel biennio 2023-2024 sono stati investiti 5 miliardi di 
euro per la costruzione, l’approntamento e il popolamento di server IT in 
nuovi data center. Nel biennio 2025-2026 si prevedono oltre 10 miliardi di 
euro di investimento per nuovi progetti.

Infine, secondo gli ultimi dati diffusi da Terna, anche le richieste di 
connessione all’alta tensione per data center sono fortemente in crescita: 
ad agosto 2025 hanno raggiunto quota 55 GW. Circa l’80% della potenza 
richiesta è concentrata nel Nord Italia, e il 55% di richieste in Lombardia.

Prospettive di crescita

La IEA (International Energy Agency) prevede che entro il 2035 il consumo 
globale di elettricità dei data center sarà fino a 4 volte superiore rispetto a 
quello registrato nel 2024, da 371 TWh (pari a circa l’1% del consumo globale 
totale) a circa 1.600 TWh, rappresentando il 4% del consumo elettrico globale 
complessivo. Dati questi numeri, secondo le analisi della TEHA Group, entro 
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la metà del prossimo decennio la potenza installata di data center potrebbe 
raggiungere i 2,3 GW in uno scenario tendenziale e i 4,6 GW in una prospet-
tiva full potential con incidenza rispettivamente pari al 7% e al 13% circa dei 
consumi nazionali. Lo scenario tendenziale è stato calcolato sulla base dei 
progetti attualmente in costruzione o in fase avanzata di progettazione. Lo 
scenario “full potential” è calcolato applicando parametri legati alla densità 
economica e all’intensità urbana delle singole aree di mercato.

Figura 7.6 - Potenza energetica nominale dei data center in Italia (MW IT), 2020-2024,  
scenario tendenziale al 2035 e scenario full potential

Fonte: elaborazione TEHA Group su dati Osservatorio Data Center Politecnico di Milano e Terna, 2025.

Figura 7.7 - Consumi elettrici nazionali e dei data center italiani (TWh), 2024, scenario tendenziale 
al 2035 e scenario full potential

Fonte: elaborazione TEHA Group su dati Terna, PNIEC e altre fonti pubbliche, 2025.
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Le proiezioni dei consumi elettrici al 2035 sono riprese dallo scenario PNIEC-Slow 
di Terna e SNAM del 2024, mentre le proiezioni dei consumi dei data center sono 
state calcolate assumendo una potenza nominale media costante per il parco di data 
center nazionali.

Si stima infine che per ottenere la potenza installata prevista nei due sce-
nari di sviluppo, sono necessari investimenti fino a 35 miliardi di euro 
per lo scenario tendenziale e fino a 69 miliardi di euro per il full potential.

Impatto dell’Intelligenza Artificiale (IA)

L’ascesa dell’Intelligenza Artificiale, vero motore trainante della crescita 
esponenziale del mercato dei data center, sta ridefinendo le strategie di 
investimento e imponendo i nuovi standard infrastrutturali del settore 
a livello globale. L’IA avrà dunque un impatto significativo, non solo sui 
modelli di business e sui processi aziendali, ma anche sulla stessa infra-
struttura fisica dei nuovi data center: i carichi di lavoro IA richiedono rack 
ad altissima densità (oltre 100 kW per ciascuno), sistemi di raffreddamento 
avanzato (liquido, immersione), interconnessione ultraveloce per training 
e inferenza, distribuzione energetica stabile con tolleranze strette, consi-
stenti consumi energetici e idrici. In tale contesto, l’applicazione della IA 
sarà dunque cruciale anche per garantire la sostenibilità dei nuovi data 
center, riducendone l’impatto ambientale ed energetico. Uno degli stru-
menti fondamentali dell’IA è l’analisi predittiva che può essere utilizzata 
per ottimizzare le operazioni nei data center (raffreddamento intelligente 
con gestione efficiente della risorse locali, manutenzione predittiva, bilan-
ciamento del carico), monitorare e analizzare le emissioni di gas climalte-
ranti (tracciamento in tempo reale, reportistica automatizzata), integrare in 
modo dinamico le energie rinnovabili (previsioni meteorologiche avanzate, 
gestione della domanda, ottimizzazione della rete).

La diffusione dell’IA pone tuttavia una serie di questioni etiche che 
includono: privacy dei dati e relativa sicurezza, responsabilità, trasparen-
za, pregiudizi e discriminazione, impatti sull’occupazione e sul valore del 
lavoro umano. In questo contesto, il Senato italiano ha approvato in via 
definitiva il 18/09/2025 la legge quadro sull’IA. Si tratta del primo quadro 
normativo nazionale in Europa che disciplina sviluppo, adozione e gover-
nance dei sistemi di IA, in coerenza con l’AI Act europeo. Come riportato 
in una nota ufficiale, il provvedimento punta a garantire un “uso antropo-
centrico, trasparente e sicuro della tecnologia con tutele su innovazione, 
cybersicurezza, accessibilità e privacy”.
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La norma designa l’Agenzia per la Cybersicurezza Nazionale (ACN) e 
l’Agenzia per l’Italia Digitale (AgID) come autorità competenti: la prima 
con poteri ispettivi sulla sicurezza dei sistemi, la seconda sulla gestione 
delle notifiche e sulla promozione di casi d’uso sicuri. Vengono inoltre 
previsti una strategia nazionale per l’IA, aggiornata ogni due anni, e un 
monitoraggio annuale al Parlamento.

Opportunità per il territorio

Lo studio TEHA Group - A2A evidenzia che, in uno scenario full potential, lo 
sviluppo dei data center sul territorio nazionale potrebbe portare benefici 
economici significativi, contribuendo fino al 16% della crescita del PIL 
entro il 2035 con la creazione di oltre 150.000 posti di lavoro. Tuttavia, la 
diffusione dei data center sul territorio richiede un’attenta pianificazione 
strategica integrata che eviti il rischio di una loro crescita incontrollata 
e miri all’efficientamento energetico delle relative infrastrutture. Ciò si-
gnifica migliorare il PUE (Power Usage Effectiveness), privilegiando i data 
center di grandi dimensioni, molto più efficienti, diminuire i consumi 
dei carichi IT, dei sistemi di raffreddamento e dei componenti ausiliari, 
ridurre le emissioni tramite l’impiego di fonti rinnovabili, il ricorso a con-
tratti PPA (Purchase Power Agreement), favorire il recupero di calore tramite 
allacciamento alle reti di teleriscaldamento. In tale scenario, si stima che 
i data center potrebbero sostenere i consumi termici di 800 mila famiglie, 
valorizzare aree brownfield per una superficie pari a circa 1,3 milioni di 
m2 solo in Lombardia, supportare la produzione di 30,9 TWh di energia 
pulita, abilitare il recupero di RAEE (Rifiuti da apparecchiature elettriche 
ed elettroniche) per un valore economico di 133 milioni di euro all’anno.

Nel complesso, l’applicazione di tutte le leve di efficienza permettereb-
be di evitare 6 milioni di tonnellate di gas climalteranti, un valore pari a 
quelle generate da 1,7 milioni di cittadini.

Progetti innovativi

Tra i progetti in corso che presentano soluzioni innovative per l’efficienza 
energetica, si possono citare:
	• Progetto Qarnot – A2A/Qarnot
A giugno 2025, nella centrale Lamarmora di Brescia, è stato realizzato 
un nuovo data center che, grazie a un avanzato sistema di raffredda-
mento a liquido, consentirà di recuperare energia termica a tempera-
ture elevate, fino a 65 °C, da immettere direttamente in rete per portare 
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calore agli edifici. A regime, consentirà di soddisfare il fabbisogno 
termico di oltre 1.350 appartamenti.

	• Progetto Avalon 3 – A2A/DBA Group e Retelit
Il progetto prevede l’utilizzo del calore di scarto del data center Avalon 
3 di Retelit (3.500 m2 e 3,2 MW di potenza IT) per il teleriscaldamento. 
La struttura, il cui completamento è previsto entro il 2026, renderà 
disponibile alla rete 2,5 MWt di potenza termica annuale e un incre-
mento di 15 GWh dell’energia recuperabile.

	• Progetto MIL2 – CyrusOne
Il data center MIL2 di CyrusOne, con capacità IT di 54 MW e 18.000 m2 
di estensione, sarà realizzato tra Milano e Segrate entro il 2028 e sarà 
totalmente alimentato con fonti rinnovabili: pannelli fotovoltaici (500 
mq) e ottimizzazione dell’impianto di refrigerazione per massimizzare 
le ore di “free cooling” (raffreddamento naturale).

	• Progetto AI Data Center Campus – ENI/Khazna Data Centers
Il progetto sarà realizzato nel sito di Ferrera Erbognone (PV) e prevede 
una capacità IT complessiva di 500 MW. L’impianto sarà alimentato con 
energia elettrica a basse emissioni, prodotta da una nuova centrale a gas 
naturale progettata per catturare le emissioni di CO2 con conferimento 
presso l’hub CCS (Carbon Capture and Storage) di Ravenna.

Politiche regionali

La grande espansione dei data center in Lombardia è sostenuta da politiche 
regionali che mirano a: governare la crescita del settore, evitando impatti 
negativi su rete elettrica e ambiente; attrarre investimenti attraverso un 
quadro normativo chiaro; garantire la partecipazione pubblica e la tra-
sparenza nei processi decisionali; favorire la collaborazione tra pubblico 
e privato; coniugare innovazione tecnologica, sostenibilità ambientale e 
pianificazione strategica del territorio.

Regione Lombardia, parallelamente all’evoluzione legislativa nazionale 
ha infatti avviato un proprio percorso normativo con l’adozione delle Linee 
guida regionali (DGR n. XII/2629 del 24 giugno 2024). Questo strumento 
fornisce agli enti locali indicazioni e indirizzi utili per una migliore gestione 
delle richieste di autorizzazione presentate dagli operatori economici sul 
territorio lombardo.

Attualmente è in discussione un progetto di legge che si propone di 
consolidare o introdurre alcuni elementi fondamentali, tra cui: la localizza-
zione preferenziale in aree dismesse, brownfield o da rigenerare; l’adozione 
di standard ambientali avanzati; l’integrazione con fonti rinnovabili; la 
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diffusione di sistemi di accumulo energetico; il registro regionale dei data 
center; l’istituzione di un osservatorio tecnico permanente per monito-
raggio e trasparenza; l’autorizzazione unica regionale per semplificare le 
procedure; l’obbligo di pubblicazione online dei progetti; il coinvolgimento 
di cittadini e stakeholder nei processi decisionali.
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8.1 Introduzione

Nel 2024 la Lombardia si conferma motore del mercato del lavoro italiano, 
con un tasso di occupazione pari al 69,4%, ben al di sopra della media 
nazionale (62,2%). Nonostante un contesto economico incerto, la Regio-
ne registra un incremento degli occupati quasi sempre costante dal 2021 
(+0,82% rispetto al 2023), trainato soprattutto dalla componente femminile 
e dall’aumento della scolarizzazione.

Pur in misura minore rispetto ad altre regioni del Nord, il territorio 
lombardo presenta un disallineamento strutturale tra domanda e offer-
ta di lavoro, reso più critico dalla rapidità dei cambiamenti economici e 
tecnologici, e dalle sfide ambientali e demografiche come la transizione 
ecologica e l’invecchiamento della popolazione attiva.

In particolare, l’Intelligenza Artificiale (IA) – settore in cui la Regione 
guida l’Italia per numero di imprese attive – sta trasformando profon-
damente il lavoro, creando nuove figure professionali (data analyst, AI 
specialist, prompt engineer) e rendendo obsolete mansioni ripetitive o a 
basso valore aggiunto, aumentando così la necessità di investimenti in 
formazione. Inoltre, la Lombardia si conferma il principale hub nazionale 
digitale per le tecnologie ICT, superando la media italiana in molti indica-
tori chiave di digitalizzazione. Questo comporta un crescente bisogno di 
competenze avanzate e specializzate. Parallelamente, cresce la richiesta di 
green skills: secondo Unioncamere, tra le assunzioni regionali previste per 
il 2024 oltre l’80% ha richiesto green skills generiche, come attenzione alla 
sostenibilità e al risparmio energetico, mentre più del 60% competenze 
tecniche nella gestione di tecnologie e prodotti green.

Le principali sfide per la Lombardia restano il disallineamento tra do-
manda e offerta di lavoro, la carenza di competenze ICT e green, e il biso-
gno costante di aggiornamento in un contesto economico incerto. Tuttavia, 
la Regione può contare su una solida capacità innovativa, un alto numero 
di brevetti e un tessuto produttivo orientato alla trasformazione digitale e 
sostenibile. In questo scenario, il rafforzamento delle politiche regionali 
in materia di formazione, innovazione e occupazione sarà cruciale per 
sostenere la competitività e promuovere una crescita inclusiva e duratura.

8.2 Il contesto

Con oltre 10 milioni di abitanti, pari a circa il 17% della popolazione ita-
liana, la Lombardia si conferma anche nel 2024 una delle regioni chiave 
del Paese, sia sotto il profilo demografico che economico. La sua capacità 
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attrattiva resta elevata, come dimostra un saldo migratorio tra i più alti 
d’Italia (6,1 per mille, rispetto a una media nazionale del 4,1 per mille), 
che consente di attenuare gli effetti del calo delle nascite e dell’invec-
chiamento della popolazione — due dinamiche in peggioramento a livello 
nazionale.

Nonostante il clima economico di generale incertezza, la Regione con-
tinua a distinguersi per performance positive. Le previsioni per il 2025, 
nonostante una revisione al ribasso delle stime iniziali dovuta a un contesto 
internazionale instabile, indicano un cauto miglioramento, con una cresci-
ta stimata dello 0,8%, superiore alla media nazionale (+0,6%). A trainare 
l’economia regionale saranno in particolare i servizi – turismo, commercio 
e ristorazione – sostenuti anche dall’attesa per le Olimpiadi Invernali di 
Milano-Cortina. Persistono tuttavia alcune criticità nei settori manifattu-
riero e delle costruzioni, penalizzati dalla debolezza della domanda estera, 
dall’aumento dei dazi e dalla fine degli incentivi legati all’edilizia.

8.2.1 Andamento e caratteristiche del mercato del lavoro lombardo

Con un tasso di occupazione pari al 69,4%, la Lombardia si posiziona tra 
le regioni italiane con i livelli occupazionali più elevati, superando di ol-
tre 7 punti percentuali la media nazionale (62,2%) e registrando un lieve 
incremento (+0,1 p.p.) rispetto all’anno precedente. Il dato lombardo ri-
sulta superiore a quello della vicina Piemonte (67,1%) e, più in generale, 
alla media della macroarea del Nord-Ovest. Tuttavia, si colloca ancora 
leggermente al di sotto della media europea, che si attesta al 70,8%. Per-
formance leggermente migliori si riscontrano nelle regioni limitrofe di 
Veneto (70,2%) ed Emilia-Romagna (70,3%).

Particolarmente positivo è il tasso di disoccupazione regionale, che 
si ferma al 3,6%: un valore nettamente inferiore sia alla media nazionale 
(9,1%) che a quella europea (6,5%), a conferma di un mercato del lavoro 
tra i più attivi del Paese, con un tasso di attività del 72,5% contro il 72,1% 
nazionale (si veda la Tabella 8.1).

A livello provinciale, Milano guida la classifica con un tasso di occupa-
zione pari al 71,7%, seguita da Monza e Brianza (70,8%) e Cremona (70,3%). 
Il capoluogo lombardo primeggia anche per tasso di attività, attestandosi 
al 75,3%, davanti a Varese e Mantova (entrambe al 71,5%), mentre Lodi 
si colloca in coda con il 67,5%. Sondrio mostra le maggiori criticità, regi-
strando un tasso di disoccupazione del 6,8% e un tasso di occupazione del 
63,5%. All’opposto, Bergamo si distingue per il tasso di disoccupazione più 
basso, pari all’1,5% (si veda la Tabella A.1 in Appendice).
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Tabella 8.1 - Tasso di occupazione, di attività e di disoccupazione 15-64 anni:  
confronto EU27, Italia, Regioni, 2024 e variazione 2023-2024

valori assoluti 2024 variazioni p.p. 2024/2023

TASSO OCC TASSO ATT TASSO DIS TASSO  OCC TASSO ATT TASSO DIS

EU 27 70,8 79,7 6,5 0,4 -0,5 0,0

Italia 62,2 72,1 9,1 0,7 0,1 -1,4

Nord-Ovest 69,1 72,9 6,2 0,5 -2,6 -2,0

Piemonte 69,0 73,6 9,8 1,9 0,3 -1,4

Lombardia 69,4 72,5 3,6 0,1 -4,5 -2,5

Veneto 70,2 80,3 4,5 -0,2 1,6 -0,8

Emilia-Romagna 70,3 78,1 6,5 -0,3 -1,7 -2,4

Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Eurostat.

8.2.2 Dinamiche occupazionali e tendenze settoriali

Nel 2024, l’occupazione in Lombardia è aumentata dello 0,82% rispetto 
all’anno precedente, raggiungendo un totale di 4,538 milioni di occupati. 
Un risultato positivo, sebbene inferiore alla media nazionale, pari a +1,5%.

L’aumento ha coinvolto tutte le fasce d’età, inclusa quella tra i 35 e i 49 
anni (+0,095%), che in precedenza mostrava segnali di contrazione.

A trainare questa dinamica è stata soprattutto la componente femmi-
nile, con una crescita dell’occupazione pari a +1,07%, segnando un pas-
so avanti nel percorso di inclusione delle donne nel mercato del lavoro. 
Tuttavia, il divario di genere rimane ampio: gli uomini occupati sono 2,54 
milioni, contro i 2 milioni di donne. Inoltre, particolarmente critica è la 
situazione delle giovani tra i 15 e i 24 anni, per le quali il tasso di occu-
pazione è crollato del 9,91%, nonostante un livello medio di istruzione 
superiore rispetto ai coetanei maschi. Questi ultimi, al contrario, hanno 
registrato un incremento occupazionale del 2,51% (si veda la Figura 8.1).

Parallelamente, si rileva un innalzamento del livello di istruzione 
della popolazione occupata, guidato anch’esso dalla componente fem-
minile (si veda la Figura 8.2). Cresce infatti la quota di occupati con titoli 
di studio medio-alti, mentre si riduce del 2,5% la presenza di lavoratori 
in possesso della sola licenza media. In particolare, aumenta il numero 
di donne laureate (+5,07%) e di uomini diplomati (+3,38%), seppur si 
evidenzia una lieve flessione tra gli uomini in possesso di un titolo uni-
versitario (-0,32%).
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Per entrambi i generi si registra una crescita dei contratti a tempo 
indeterminato e a tempo pieno, segnale di una maggiore stabilità lavo-
rativa, in controtendenza rispetto al calo dei lavoratori indipendenti, che 
interrompe la dinamica osservata nel 2023.

Figura 8.1 - Variazioni% nel numero di occupati nel 2024 rispetto al 2023, Lombardia - fasce d’età
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat.

Figura 8.2 - Variazioni% nel numero di occupati nel 2024 rispetto al 2023,  
Lombardia - livello di istruzione
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L’espansione occupazionale della regione, tuttavia, non risulta accompa-
gnata da un aumento della domanda di lavoro. Questo apparente paradosso 
si spiega principalmente con l’incremento dei pensionamenti, sostituiti dai 
nuovi ingressi, suggerendo che la tendenza positiva registrata sia dovuta 
più al ricambio generazionale che a un reale rafforzamento dell’occupazio-
ne. Rispetto al 2023, infatti, il numero di nuovi assunti è calato da 1.092.950 
a 1.064.160, interrompendo il trend di crescita costante iniziato nel 2020.

Le perdite più rilevanti si registrano nei servizi alle persone e alle im-
prese che, nonostante questa flessione, restano il comparto con la più alta 
percentuale di nuovi ingressi (assieme a turismo e industria) e continua-
no a mostrare andamenti occupazionali positivi (si veda la Tabella A.2 in 
Appendice). Diversamente, l’industria evidenzia segnali di rallentamento 
anche a livello occupazionale, con un calo più marcato nel comparto delle 
costruzioni (-2,86%).

In controtendenza, i settori del commercio e del turismo registrano un 
incremento nella domanda di lavoratori di quasi il 4% rispetto al 2023 (Excel-
sior, 2024). Commercio, ospitalità e ristorazione, seppur con un’intensità mi-
nore rispetto all’anno precedente, proseguono infatti il loro miglioramento 
occupazionale con un +2,01%. Spicca infine la ripresa del settore agricolo, 
che con un +3,38% segna la crescita occupazionale più elevata del 2024, 
invertendo il trend negativo degli anni precedenti (si veda la Figura 8.3).

Figura 8.3 - Variazioni% nel numero di occupati nel 2024 rispetto al 2023  
per settori economici, Lombardia
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8.2.3 Fabbisogni in evoluzione e difficoltà di reperimento: competenze digitali e 
green al centro

Mismatch tra domanda e offerta di lavoro

In Lombardia, come nel resto d’Italia, le figure professionali richieste dalle 
imprese e le competenze necessarie per ricoprirle stanno attraversando 
profondi cambiamenti. Queste trasformazioni sono il risultato di dinami-
che strutturali che stanno ridefinendo il mercato del lavoro: l’invecchia-
mento della popolazione attiva, la digitalizzazione, l’Intelligenza Artificiale 
e la transizione ecologica.

Le imprese si trovano oggi ad affrontare crescenti difficoltà nel reperire 
personale adeguatamente qualificato, a causa sia della scarsità di candidati 
disponibili (labour shortage), sia del disallineamento tra le competenze 
offerte e quelle richieste dal mercato (skill mismatch).

Questo fenomeno interessa maggiormente l’area settentrionale del 
Paese, che continua a registrare valori stabilmente superiori alla media 
nazionale. In Lombardia la criticità appare meno marcata rispetto ad al-
tre regioni del Nord, con una quota di difficoltà pari al 48,7%, inferiore 
sia alla media del Nord-Ovest (49,3%) che a quella del Nord-Est (52,2%) 
(si veda la Tabella A.3 in Appendice). Secondo i dati Excelsior del 2024, le 
maggiori difficoltà di reperimento della regione riguardano le figure di 
operai specializzati (41% dei casi), dirigenti (39%), tecnici, conduttori di 
impianti e conducenti di veicoli (36%). Tra queste, gli operai specializzati 
si distinguono anche per l’elevata incidenza di candidature ritenute inade-
guate (20%). Emergono poi significative carenze anche sul fronte delle soft 
skills. Tra le più frequentemente assenti vi sono: flessibilità e capacità di 
adattamento (47% dei candidati), propensione al lavoro di gruppo (43,5%), 
problem solving (42,1%) e autonomia operativa (42%) (si veda la Figura 8.4).

In questo scenario complesso e in continua evoluzione, due ambiti di 
competenza si affermano come particolarmente strategici: il digitale e il 
green. Tuttavia, anche in questi ambiti la disponibilità di profili adeguati 
è tutt’altro che scontata.

Le competenze digitali e green: sfide ancora aperte nonostante la loro ampia richiesta

I dati Excelsior 2024 mostrano chiaramente come la domanda di abilità 
digitali sia in forte crescita, in particolare nei settori STEM. A livello na-
zionale, tra le competenze digitali più richieste nel 2024 figurano l’uso di 
Internet e la creazione di contenuti multimediali (62,6% delle assunzioni), 
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i linguaggi matematici e informatici (49,3%) e la capacità di adottare solu-
zioni innovative (37,5%).

Queste competenze appaiono essenziali per i ruoli altamente qualifi-
cati, dove si richiede anche la capacità di applicare tecnologie avanzate 
come robotica e big data analytics (84,3% dei dirigenti), e sono ormai un 
prerequisito anche per professioni intellettuali, tecniche e specialistiche. 
Le digital skills di base, inoltre, assumono sempre più importanza anche tra 
i lavori meno qualificati, come operai specializzati, conduttori di impianti 
e addetti a macchinari fissi e mobili.

Nonostante ciò, il reperimento di profili con un’adeguata preparazione 
ICT resta critico: a livello nazionale, la difficoltà è passata dal 58,1% del 
2023 al 60,1% del 2024 (UnionCamere, 2024). In Lombardia, sebbene la 
situazione sia meno grave rispetto alle altre regioni del Nord, permangono 
ampie lacune (Excelsior, 2024):
	• il 32,4% dei candidati risulta privo di competenze digitali di base;
	• il 26,2% presenta carenze nelle competenze informatiche e matematiche;
	• quasi un candidato su cinque mostra competenze insufficienti nell’uso 
delle tecnologie 4.0 (si veda la Figura 8.4).

A livello provinciale, Milano e Pavia mostrano le condizioni più favorevoli 
per un corretto allineamento tra domanda e offerta di lavoro (si veda la 
Tabella A.4 in Appendice).

Parallelamente, cresce in modo significativo anche la richiesta di green 
skills. Nel 2024, in Italia le competenze legate alla sostenibilità ambien-
tale sono domandate in almeno il 75% delle assunzioni previste a livello 
nazionale, con percentuali più alte (92,1%) tra i dirigenti. Le competenze 
tecniche specifiche in ambito ambientale sono necessarie in oltre la metà 
dei casi e fino all’86,5% tra i dirigenti (UnionCamere, 2024). La domanda si 
concentra soprattutto tra le professioni dirigenziali, intellettuali, tecniche 
e specialistiche, mentre tra gli operai specializzati riguarda solo alcune 
figure, come meccanici navali o installatori elettrici.

Anche in questo caso, nonostante un orientamento sempre più mar-
cato verso la sostenibilità, il mismatch tra domanda e offerta è in crescita: 
complessivamente la difficoltà di reperimento è passata dal 40,5% nel 2022 
al 47,8% nel 2024, con una maggiore concentrazione nel nord del Paese 
(in particolare nel Nord-Est).

La Lombardia presenta una situazione più favorevole, ma non è esente 
da segnali negativi: nel 2024, il 30,94% dei candidati risulta privo della capa-
cità di utilizzare tecnologie e prodotti a ridotto impatto ambientale (si veda 
la Figura 8.4). Focalizzando poi l’attenzione sulle posizioni lavorative per 
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cui le competenze green sono essenziali, la Regione registra una difficoltà 
di reperimento pari al 49,8% per l’attitudine alla sostenibilità e al rispar-
mio energetico (la cui domanda è pari all’80,2% delle entrate previste), e 
al 50,9% per l’utilizzo di tecnologie/prodotti green (la cui domanda è pari 
al 60,8% delle entrate previste). In entrambi i casi, Milano si distingue sia 
per la maggiore richiesta percentuale di green skills sia per una minore 
difficoltà di reperimento, contrapponendosi a Pavia e a Como che eviden-
ziano rispettivamente una minore domanda e una maggiore difficoltà di 
copertura (si veda la Tabella A.5 in Appendice).

Figura 8.4 - Difficoltà di reperimento del personale in Lombardia nel 2024, per competenze richieste
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Excelsior (2024).

Il fabbisogno occupazionale previsto nel prossimo futuro

In questo contesto, il problema del disallineamento tra domanda e offerta 
di competenze risulta ancora più rilevante se confrontato con le previsioni 
di fabbisogno occupazionale per il periodo 2024-2028. Secondo le stime 
Excelsior (NADEF, settembre 2023), a livello nazionale saranno richiesti 
circa 400 mila operai specializzati e conduttori di impianti, 1,5 milioni di 
lavoratori con competenze green, 2,4 milioni con competenze digitali di 
base e quasi 900 mila con competenze digitali avanzate. In Lombardia, la 
domanda si concentrerà su figure tecniche e specializzate, con un aumento 
previsto di 121 mila occupati (+2,5%), pari a circa il 18% della domanda 
nazionale. Il fabbisogno regionale complessivo, inclusi i rinnovi, sarà di 
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circa 670 mila lavoratori, di cui oltre il 40% sarà rappresentato da dirigenti, 
specialisti e tecnici, e più della metà richiederà almeno un diploma o una 
qualifica professionale (Assolombarda 2024, elaborazioni su dati Excelsior).

Questi dati evidenziano l’urgenza di potenziare istruzione, formazione 
continua e orientamento professionale per ridurre il mismatch e sostenere 
la competitività.

BOX: TRANSIZIONE VERDE E GREEN JOBS:  
IMPATTI, COMPETENZE E DEFINIZIONI

Negli ultimi anni, il dibattito sulla transizione ecologica si è intrecciato con 
quello sul futuro del lavoro, facendo emergere le implicazioni occupazionali della 
trasformazione in atto. Il tema green è infatti uno dei pilastri della transizione verso 
un mondo più sostenibile, mirante a ridurre l’impatto ambientale delle attività 
umane. La transizione verde, da questo punto di vista, non rappresenta soltanto 
uno strumento per la tutela dell’ambiente, ma costituisce anche un’opportunità 
concreta per la creazione di nuovi posti di lavoro, sia nei settori tradizionali sia in 
quelli emergenti (Commissione Europea, 2019).
In questo contesto, si è affermata una richiesta sempre più trasversale di green 
skills – competenze, conoscenze, valori e atteggiamenti orientati a ridurre l’impatto 
ambientale delle attività umane (Cedefop, 2022a) – che riflette il cosiddetto “processo 
di greening delle occupazioni”, risultato della transizione verde in corso. Tale processo 
implica un incremento della domanda per alcune occupazioni esistenti (come 
i lavoratori nel settore delle costruzioni, gli esperti di materiali e i chimici), una 
trasformazione del contenuto del lavoro e dei requisiti richiesti ai lavoratori (come 
gli esperti di rendicontazione di sostenibilità e gli eco-designer), nonché l’emergere di 
nuove figure professionali dotate di competenze del tutto inedite (come gli ingegneri 
ambientali o gli installatori di pannelli solari) (Dierdorff et al., 2009, p. 11).
Sebbene l’interesse accademico e politico sul tema sia in costante espansione, non 
esiste ancora una definizione univoca e condivisa di cosa sia un green job. Il concetto 
varia a seconda delle istituzioni, delle discipline e dei contesti nazionali, dando luogo 
a interpretazioni differenti e in continua evoluzione (Bohnenberger, 2022a).
La letteratura esistente propone tre approcci, talvolta sovrapposti, che contribuiscono 
a definire il concetto di green jobs: un approccio basato sull’output, uno sul processo 
e uno di tipo sistemico.
L’approccio basato sull’output, il più comune in letteratura (Bohnenberger, 2022b), 
definisce come green i lavori che producono beni o servizi con benefici per l’ambiente 
o che contribuiscono alla conservazione delle risorse naturali (BLS, 2013).
L’approccio basato sul processo, invece, si concentra sulle modalità attraverso 
cui il lavoro viene svolto. In questo caso, un’occupazione è considerata green se 
contribuisce a rendere i processi produttivi dell’organizzazione più sostenibili dal 
punto di vista ambientale o se permette di ridurre il consumo di risorse (BLS, 2013). 
Ne consegue che i green jobs possono esistere anche in settori tradizionali, non 
orientati direttamente alla produzione di beni ambientali o operanti in comparti 
inquinanti (ad esempio, industrie ad alta intensità energetica), purché adottino 
pratiche organizzative innovative o tecnologie di produzione più pulite, finalizzate 
al miglioramento dell’efficienza energetica e delle risorse (ILO, 2013a).



184

Infine, l’approccio sistemico propone una visione più ampia, ponendo minore 
enfasi sulle soluzioni tecnologiche o sui modelli di economia circolare, e criticando 
la dipendenza esclusiva da crescita economica e innovazione tecnica come risposta 
alla crisi ambientale (Bohnenberger, 2022a). In questa prospettiva, il lavoro verde 
non si limita a essere sostenibile nei contenuti o nei processi, ma si inserisce in un 
paradigma socioeconomico alternativo, fondato su giustizia sociale, partecipazione 
collettiva ed equità.
Nella letteratura orientata al processo, l’analisi dei green jobs attraverso approcci 
basati su compiti e competenze (task- and skills-based approaches) si rivela 
particolarmente efficace per studiare il ruolo del lavoro nella transizione ecologica. 
Questo tipo di analisi consente di valutare il grado di “greenness” delle occupazioni 
lungo una scala continua, superando la rigida distinzione tra lavori “green” e “non-
green”. In particolare, consente di cogliere i cambiamenti nelle competenze richieste 
alla forza lavoro a seguito dell’introduzione di nuove tecnologie, mettendo in luce 
sia la comparsa di nuove mansioni sia la trasformazione di quelle esistenti. Da ciò 
deriva la possibilità di analizzare con precisione le transizioni occupazionali a livello 
individuale, intese come insiemi di ruoli lavorativi accomunati da compiti, mansioni 
e requisiti simili (Dierdorff et al., 2009).
Uno degli strumenti principali impiegati in questo filone di studi è il database O*NET 
(Occupational Information Network), sviluppato dal Dipartimento del Lavoro degli Stati 
Uniti, che raccoglie dati dettagliati su compiti e competenze delle diverse occupazioni, 
includendo anche una lista di specifici green tasks. Questo database è ampiamente 
utilizzato anche dal European Centre for the Development of Vocational Training.
Le analisi condotte su questi dati hanno evidenziato che le occupazioni più “verdi” 
tendono a richiedere livelli più elevati di competenze tecniche, ingegneristiche e 
manageriali (Vona et al., 2018).
Inoltre, Bowen et al. (2018) osservano che, sebbene la transizione verso lavori 
indirettamente green – cioè, quelli che supportano la transizione ecologica senza 
essere direttamente coinvolti in attività ambientali  –  risulti generalmente più 
agevole rispetto a quella verso lavori direttamente green, le differenze tra le due 
tipologie si concentrano su pochi aspetti specifici legati alle competenze richieste. Ciò 
suggerisce che una gestione strategica delle transizioni occupazionali può facilitare 
la riqualificazione interna e agevolare il passaggio verso occupazioni direttamente 
green senza richiedere cambiamenti radicali nelle competenze.
Relativamente al contesto italiano, Cass et al. (2025) applicano il task-based approach 
alle offerte di lavoro online raccolte in Europa tramite il database Lightcast (ex Emsi 
Burning Glass) nel periodo 2018-2024, stimando una quota media di green jobs pari a 
circa 0,0161. In termini pratici, ciò significa che circa l’1,6% delle offerte di lavoro 
italiane analizzate può essere classificato come “green”. La Lombardia si colloca 
sostanzialmente in linea con la media nazionale, registrando uno share pari a 0,0157, 
valore superato unicamente dalla Liguria e dal Trentino tra le regioni del Nord Italia. 
Share superiori alla media si registrano invece nel Sud del Paese, nelle isole e nel 
Lazio, attribuibili alla maggiore presenza di settori legati all’agricoltura sostenibile, 
alle energie rinnovabili e alla riqualificazione energetica1.

1 I dati presentati sono stati cortesemente forniti da Francesco Vona e coautori. Ulteriori 
informazioni più dettagliate saranno rese disponibili dopo la pubblicazione del working paper.
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L’affidabilità di tali stime è confermata dalla coerenza dei risultati con quelli emersi 
nelle analisi sul mercato del lavoro statunitense, condotte da Vona et al. (2019) e Sussay 
et al. (2022), anch’esse basate su dati O*NET, con Saussay et al. (2022) che rappresenta 
il principale riferimento metodologico del presente studio.

8.2.4 L’utilizzo di tecnologie digitali nelle imprese: la diffusione dell’ICT e dell’IA

Le tecnologie digitali avanzate, come Intelligenza Artificiale (IA) e In-
formation and Communication Technology (ICT), stanno cambiando pro-
fondamente il lavoro e l’economia, rendendo indispensabili investimenti 
mirati per garantire competitività e sostenibilità.

In Italia, il settore ICT ha registrato nel 2024 una crescita del 2,1% 
rispetto al 2023, con 132.400 imprese attive e 631.500 addetti (+3,4%), in-
teressando tutte le principali aree di investimento digitale. Tuttavia, no-
nostante questa espansione, il livello di digitalizzazione base delle aziende 
italiane resta inferiore alla media europea, attestandosi al 70,2% rispetto al 
72,9% dell’UE, con appena il 26,2% delle aziende che raggiunge un livello 
avanzato.

Il divario è marcato tra grandi imprese e PMI: le prime registrano il 
97,8% con livello base e l’83,1% avanzato2, mentre le seconde sono in ritar-
do su formazione digitale (17,8% vs 22,3% UE) e cybersicurezza (32,2% vs 
38,5%). Nonostante ciò, entrambe prevedono di aumentare gli investimenti 
digitali nel 2025–2026: il 50,3% delle grandi aziende e il 38% delle PMI. 
Le priorità saranno sicurezza informatica (53,8%), social media (41,8%), 
formazione (44,3%) e cloud computing (29,3%).

A livello territoriale, le regioni del Nord Italia (escluse Valle d’Aosta e 
Liguria) e il Lazio mostrano una maggiore propensione alla trasformazione 
digitale (si veda la Figura 8.5). In particolare, la Lombardia si conferma 
il principale polo nazionale, con 30.017 imprese e 221.151 addetti, al pari 
del Lazio (Anitec-Assinform, 2025). La Regione supera la media italiana in 
numerosi indicatori chiave (Confcommercio Lombardia, 2025):
	• Il 52,5% delle imprese utilizza servizi di consulenza e system integration 
(+8,2 p.p. rispetto alla media italiana);

	• Il 62% dispone di infrastrutture IT (+3,5 p.p.);
	• l’81,1% adotta soluzioni di cybersecurity (+4,8 p.p.);
	• il 46,7% impiega tecnologie per la gestione dei dati (Big Data, Analytics, 
IoT), superando la media nazionale del 41,5% (+5,2 p.p.).

2 Si veda la Tabella A.6 in Appendice per ulteriori dettagli.
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Figura 8.5 - La trasformazione digitale per regione, anno 2024 (% sul totale imprese per regione)

Fonte: Unioncamere-Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Sistema Informativo Excelsior (2024)3.

Anche nel campo dell’Intelligenza Artificiale, si osservano segnali di cresci-
ta significativi. A partire dal 2022, l’accessibilità di modelli come ChatGPT, 
Stable Diffusion e DALL·E 2 ha favorito una maggiore adozione da parte 
delle PMI. La quota di piccole e medie imprese italiane che utilizzano alme-
no una tecnologia di IA è passata dal 5% all’8,2%, pur rimanendo inferiore 
alla media UE27, che si attesta al 13,5% (Istat, 2024). Le grandi imprese si 
confermano più dinamiche: circa una su tre ha già avviato progetti concreti 
e prevede ulteriori investimenti nel settore (si veda la Tabella 8.2).

Secondo l’Osservatorio Artificial Intelligence del Politecnico di Milano, 
nel 2024 il mercato italiano dell’IA ha raggiunto un valore di 1,2 miliardi 
di euro, con un incremento del 58% rispetto al 2023. Le applicazioni più 
frequenti riguardano (Istat, 2024):
	• marketing e vendite (35,7%),
	• amministrazione aziendale (28,2%),
	• ricerca e sviluppo (24,6%),
	• con crescite molto significative rispetto al 2023 (+84,5%, +142,5% e 
+98,7% rispettivamente).

3 Per trasformazione digitale si intende la maggiore propensione a investire nelle tec-
nologie digitali. I dati ottenuti sono il risultato di una rilevazione statistica ufficiale con 
obbligo di risposta, inclusa nel Programma Statistico Nazionale (UCC-00007), che combina 
dati amministrativi (Registro Imprese, INPS) e indagini mensili presso le imprese.
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Particolarmente rilevante è l’espansione dell’IA generativa: quasi la metà 
delle imprese che utilizzano l’Intelligenza Artificiale ne ha sperimentato 
almeno un’applicazione, principalmente per l’estrazione di informazioni da 
documenti (54,5%), la generazione di linguaggio scritto o parlato (45,3%) 
e il riconoscimento vocale (39,9%).

Anche in questo ambito il Nord Italia (in particolare il Nord-Ovest) si 
distingue per performance migliori in termini sia di utilizzo che di inve-
stimenti (si veda la Tabella 8.2)4. La Lombardia si conferma il principale 
hub nazionale, con il 25% delle imprese attive nell’IA, seguita da Veneto 
(13%), Lazio ed Emilia-Romagna (9,5%) e da Campania, Piemonte e To-
scana (tra il 6% e l’8%) (Istat, 2024). Secondo l’Assintel Report Lombardia, 
questa leadership è destinata a rafforzarsi: nel 2025, il 32,2% delle imprese 
lombarde prevede di incrementare il budget destinato alle tecnologie emer-
genti, superando la media nazionale (30,1%). Un segnale chiaro di come 
la Regione continuerà a guidare l’innovazione IA in Italia, mantenendo un 
ruolo strategico nel panorama tecnologico nazionale.

Tabella 8.2 -% di imprese che utilizzano o prevedono investimenti in tecnologie di IA per area 
geografica e classe di addetti - 2024

RIPARTIZIONE GEOGRAFICA CLASSI DI ADDETTI

Nord-
Ovest

Nord-
Est

Centro
Sud e 
Isole

10-49 50-99
100-
249

250
e più

Imprese che utilizzano sof-
tware/sistemi IA almeno 
una delle 7 aree digitali

8,9 9,2 8,1 6,2 6,9 14,0 15,9 32,5

Imprese che utilizzano sof-
tware/sistemi IA almeno 
due delle 7 aree digitali

5,7 5,3 5,5 4,1 3,7 2,5 2,6 2,4

Imprese che utilizzano 
software/sistemi IA alme-
no tre delle 7 aree digitali

3,7 2,5 2,6 2,4 2,3 5,2 6,3 16,4

Imprese che dichiarano di 
voler effettuare investi-
menti in tecnologie IA nel 
biennio 2025-2026

20,6 21,4 17,2 18,0 16,9 30,9 40,1 60,5

Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat.

4 Non è possibile una disaggregazione più dettagliata a causa della natura del dato a 
livello regionale interno.
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BOX: INTELLIGENZA ARTIFICIALE  
E LAVORATORI ANZIANI

Negli ultimi vent’anni la composizione della forza lavoro lombarda ha subito una 
notevole evoluzione, con una contrazione dell’occupazione giovanile e un forte 
incremento di quella delle fasce di età più senior. Questo riflette una presenza 
sempre più consistente di lavoratori della cosiddetta “Silver Economy” nel mercato del 
lavoro. Tale evoluzione porta con sé diverse sfide, tra cui un adattamento tecnologico 
sempre più necessario per questa categoria di lavoratori. Tra le molte implicazioni 
dell’adozione dell’Intelligenza Artificiale, un aspetto ancora poco approfondito 
riguarda proprio l’impatto sui lavoratori senior, spesso più vulnerabili ai cambiamenti 
tecnologici. Questa fascia della forza lavoro, infatti, incontra maggiori difficoltà ad 
adattarsi, intraprendere percorsi di re-skilling o a cambiare occupazione.
L’effetto dell’IA su questi lavoratori dipende sia dal livello di esposizione alle nuove 
tecnologie, sia dalla natura dell’interazione tra IA e mansioni svolte, che può 
configurarsi come complementare o sostitutiva. Sulla base di queste considerazioni, 
recenti classificazioni (IMF, 2025) hanno suddiviso le diverse occupazioni in tre 
categorie distinte:
i. �AEBC: alta esposizione all’IA e bassa complementarità (quindi ad alto rischio di 
sostituzione);

ii. �AEAC: alta esposizione e alta complementarità;
iii. �BEBC: bassa esposizione all’IA.

I lavoratori senior meno istruiti e impiegati in occupazioni tradizionali (BEBC) 
risultano generalmente meno coinvolti dall’IA. Al contrario, quelli con livelli di 
istruzione più elevati appaiono maggiormente esposti, ma operando spesso in 
contesti ad alta complementarità (AEAC), possono trarre beneficio da un incremento 
di produttività, se adeguatamente supportati.
Molte professioni ad alta esposizione all’IA si rivelano inoltre compatibili con lo smart 
working, il che le rende più attrattive per i lavoratori anziani. Negli ultimi decenni, 
infatti, i lavori svolti dai senior sono diventati progressivamente meno fisici, con 
minori rischi, ritmi più sostenibili e una maggiore valorizzazione dell’esperienza, in 
linea con le politiche di invecchiamento attivo e in salute (Acemoglu, Mühlbach e Scott 
2022). In questo contesto, la sfida dell’IA per i lavoratori anziani si gioca soprattutto 
sul miglioramento delle condizioni di lavoro, sulla possibilità di lavorare da remoto 
e su una maggiore flessibilità degli orari.
Più critico appare invece il quadro per i senior impiegati in professioni AEBC, ossia 
quelle a rischio di sostituzione. La combinazione tra calo della domanda, difficoltà 
nella riqualificazione e scarsa mobilità occupazionale espone questi lavoratori a un 
rischio elevato di disoccupazione, che può tradursi in un abbandono prematuro del 
mercato del lavoro.
Alla luce di questo quadro, diventa fondamentale promuovere politiche mirate ad 
accompagnare i lavoratori anziani nell’adattamento all’IA e nella transizione verso 
settori in crescita. In assenza di adeguati interventi, l’impatto dell’IA rischia di 
tradursi in una riduzione della partecipazione al mercato del lavoro, una contrazione 
dell’orario lavorativo, transizioni verso ruoli meno adatti, un ritiro anticipato dalla vita 
attiva, o in una combinazione di questi esiti, aggravando ulteriormente le pressioni 
sui mercati del lavoro nelle economie in via di invecchiamento.
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8.3 Le politiche

Un ecosistema solido per l’innovazione

Da anni, la regione Lombardia si afferma come uno dei principali poli 
dell’innovazione in Italia e in Europa, grazie a un sistema economico di-
namico e articolato. Il tessuto produttivo regionale si fonda su una rete 
di PMI, grandi imprese, università e centri di ricerca che collaborano per 
promuovere sviluppo tecnologico e competitività.

Per rafforzare questo ecosistema, la Regione ha dato vita a LombardIA, 
una piattaforma strategica per la governance e lo sviluppo dell’Intelligen-
za Artificiale. L’iniziativa valorizza la ricerca e l’innovazione presenti sul 
territorio, coordinando attività di sviluppo, sperimentazione e trasferi-
mento tecnologico nel campo dell’IA. LombardIA rappresenta quindi un 
punto di raccordo tra mondo accademico, imprese, istituzioni pubbliche 
e centri di ricerca, volto a creare un ambiente favorevole alla diffusione 
di tecnologie intelligenti.

Progetti e finanziamenti per l’Intelligenza Artificiale, per la ricerca e per le collaborazioni 
pubblico-privato

Tra le iniziative di punta promosse dalla piattaforma si segnala “Collabo-
ra & Innova”, un progetto che incentiva la cooperazione tra PMI, grandi 
imprese e centri di ricerca su tecnologie IA, deep tech e altri ambiti stra-
tegici, grazie a un investimento complessivo di 100 milioni di euro. L’o-
biettivo è favorire lo sviluppo di soluzioni innovative ad alto potenziale di 
trasferimento verso il mercato, contribuendo a generare valore aggiunto 
e rafforzare competitività e produttività del sistema produttivo regionale.

In parallelo, la Regione ha stanziato 80 milioni di euro per sostenere 
progetti in ambito IA, attraverso due finestre di finanziamento rivolte a 
imprese e centri di ricerca. I fondi sono destinati a iniziative nei settori 
strategici della manifattura avanzata, salute digitale, mobilità sostenibile 
e agricoltura di precisione, con l’intento di migliorare processi produttivi 
e stimolare la nascita di startup innovative.

In un’ottica di potenziamento dell’infrastruttura per la ricerca, la 
Regione ha inoltre avviato una raccolta di manifestazioni di interes-
se rivolta alle 15 università lombarde, con l’obiettivo di finanziare la 
creazione o l’ammodernamento di laboratori e piattaforme tecnolo-
giche avanzate. L’iniziativa, partita della Strategia di Specializzazione 
Intelligente (S3) e finanziata attraverso il PR FESR 2021-2027, punta a 
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rendere queste strutture accessibili anche alle imprese, incentivando 
la collaborazione tra mondo accademico e industriale. La disponibilità 
condivisa di queste infrastrutture rappresenta infatti un acceleratore 
per l’innovazione: riduce i tempi di sviluppo, migliora la qualità delle 
soluzioni tecnologiche e favorisce la partecipazione della Lombardia 
a progetti europei e internazionali, consolidandone il posizionamento 
competitivo su scala globale.

In aggiunta, in linea con le priorità europee di transizione digitale ed 
ecologica, nel 2024 la Regione ha lanciato il bando “Tecnologie Strategi-
che”, destinando oltre 40 milioni di euro a progetti innovativi in tre aree 
fondamentali:
	• Tecnologie digitali e deep tech: il bando sostiene l’adozione di soluzio-
ni avanzate come Intelligenza Artificiale, robotica, realtà aumentata e 
virtuale, calcolo ad alte prestazioni, blockchain e cybersecurity. Que-
ste tecnologie costituiscono la spina dorsale dell’industria 4.0 e sono 
essenziali per la competitività internazionale delle imprese lombarde.

	• Tecnologie pulite ed efficienti: i fondi finanziano progetti orientati 
alla sostenibilità ambientale, come l’efficienza energetica, la gestione 
delle risorse naturali, la riduzione delle emissioni e la promozione 
dell’economia circolare.

	• Biotecnologie: il sostegno si estende anche alla ricerca biomedica, 
alle tecnologie per la salute e all’agritech, con l’obiettivo di migliorare 
la qualità della vita e garantire la sicurezza alimentare.

Verso un futuro digitale responsabile: un percorso condiviso con l’Europa

La regione Lombardia non si limita a promuovere lo sviluppo tecnologi-
co, ma è attivamente impegnata nel garantire un uso etico e responsabile 
dell’Intelligenza Artificiale. Attraverso la piattaforma LombardIA, affronta 
temi cruciali come trasparenza algoritmica, protezione dei dati, cybersi-
curezza e impatto sociale, partecipando anche a reti europee per definire 
e agire in accordo a standard normativi condivisi (es. AI Act).

Più in generale, la strategia di innovazione lombarda è pienamente 
coerente con le politiche nazionali ed europee, in particolare con il Piano 
Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), il Green Deal e la Strategia Digi-
tale Europea. In questo quadro, le tecnologie IA e deep tech sono conside-
rate leve fondamentali per la competitività, la sostenibilità e la creazione 
di nuovi posti di lavoro qualificati.

Per sostenere questi obiettivi, la Regione promuove programmi dedi-
cati alla formazione, alla riqualificazione professionale e all’inclusione di 
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giovani e donne nei settori tecnologici avanzati, contribuendo a colmare 
il divario tra domanda e offerta di competenze e a favorire una crescita 
economica inclusiva e sostenibile.

Obiettivi futuri: visione e concretezza

Guardando al futuro, la Regione punta a rafforzare il proprio ruolo di polo 
tecnologico di riferimento a livello nazionale ed europeo, attraverso una 
strategia articolata basata su obiettivi ben definiti: costruire un ecosistema 
integrato di ricerca e innovazione; sostenere startup e PMI innovative tra-
mite incubatori, acceleratori e strumenti finanziari dedicati; promuovere 
la formazione continua per preparare lavoratori e imprese alle sfide del 
mercato del lavoro; estendere l’applicazione dell’Intelligenza Artificiale 
ai settori chiave dell’economia regionale – dalla sanità all’industria, dalla 
mobilità all’energia, fino all’agricoltura – e sviluppare una governance 
dell’IA trasparente, etica e inclusiva.

In conclusione, Regione Lombardia si conferma un modello di innova-
zione, capace di integrare visione strategica, investimenti mirati e politiche 
orientate al futuro, con l’obiettivo di coniugare competitività, progresso 
tecnologico e sostenibilità. In questo scenario, la piattaforma Lombar-
dIA, insieme agli altri strumenti messi in campo, si configura come un 
motore essenziale per accelerare la trasformazione digitale e sostenibile 
del territorio, generando impatti positivi sul piano economico, sociale e 
ambientale.
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Appendice

Tabella A.1 - Tassi di occupazione, disoccupazione e attività nelle province lombarde, 2024 

Provincia Occupazione Disoccupazione Attività

Bergamo 68,4 1,5 69,5

Brescia 67,2 2,9 69,3

Como 67,3 5,6 71,3

Cremona 70,3 1,9 71,6

Lecco 67,4 3,2 69,6

Lodi 65,8 2,6 67,5

Mantova 69,0 3,6 71,5

Milano 71,7 4,7 75,3

Monza e della Brianza 70,8 3,4 73,2

Pavia 67,5 3,7 70,1

Sondrio 63,5 6,8 68,1

Varese 68,9 3,7 71,5

Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat.

Tabella A.2 - Entrate per macrosettori, Lombardia 

Valori assoluti  
(2024)

Variazioni %  
(2024/2023)

Industria 204.080 -6,42%

Costruzioni 105.850 -0,05%

Commercio 146.100 3,87%

Turismo 159.140 3,74%

Servizi alle imprese 324.500 -5,38%

Servizi alle persone 124.490 -5,67%

Totale 1.064.160 -2,63%

Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Excelsior.
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Tabella A.3 - Difficoltà di reperimento: confronto Italia, Aree, Regioni, anno 2024

entrate 
complessive 

(v.a.)

% di difficile 
reperimento

% laureati
variazione% 
delle entrate 
(2024/2023)

ITALIA 5.516.280 47,8 12,5 0,1

Nord-ovest 1.569.050 49,3 16,2 -2,4

Nord-est 1.260.180 52,2 10 -3,7

Centro 1.106.270 47,3 12,4 -2,2

Sud e Isole 1.580.780 43,1 10,9 8,1

Piemonte 350.160 51 14,4 -1,1

Lombardia 1.064.160 48,7 17,7 -2,6

Veneto 503.090 51,5 9,5 -4,5

Emilia-Romagna 474.370 50,6 11,4 -4,2

Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati UnionCamere 2024.
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Tabella A.4 -% entrate per cui è necessario con grado elevato il possesso di digital skills e relativa 
difficoltà di reperimento, per macro-area e provincia - 2024

entrate 
previste
nel 2024

entrate per cui è necessaria, con 
grado elevato, la capacità di 
utilizzare linguaggi e metodi 
matematici e informatici

entrate per cui sono necessari, con grado elevato, 
il possesso di competenze digitali, come l’uso 
di tecnologie internet, e la capacità di gestire e 
produrre strumenti di comunicazione visiva e 

multimediale

v.a. v.a.
% difficoltà 
relativa di 
reperimento

v.a.
% difficoltà relativa  
di reperimento

ITALIA 5.516.280 838.160,0 52,4 1.220.820,0 48,3

Nord-ovest 1.569.050 267.830,0 53,1 406.530,0 48,7

Nord-est 1.260.180 181.680,0 74,8 255.160,0 53,7

Lombardia 1.064.160 185.650,0 78,6 288.560,0 48,9

Bergamo 103.870 17.190 76,2 24.350,0 51,1

Brescia 130.070 18.450 71,7 25.310,0 53,3

Como 49.020 6.700 78,4 9.700,0 52,1

Cremona 28.200 3.930 67,8 5.580,0 52,1

Lecco 25.450 4.400 71 5.730,0 55,7

Lodi 14.640 1.950 76 2.870,0 52,2

Mantova 34.460 4.390 76,5 6.210,0 51,6

Milano 485.980 95.590 82,6 161.870,0 46,5

Monza e Brianza 66.940 12.100 78,7 18.230,0 53,7

Pavia 37.120 6.640 66,5 8.810,0 49,1

Sondrio 20.070 2.320 71 2.860,0 51,5

Varese 68.320 11.980 75,9 17.040,0 49,7

Fonte: Unioncamere-Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Sistema Informativo Excelsior (2024).
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Tabella A.5 -% Entrate per cui è essenziale il possesso di green skills e relativa difficoltà  
di reperimento, per macro-area e provincia - 2024

entrate previste  
nel 2024

entrate per cui è essenziale 
l’attitudine al risparmio energetico 

 e alla sostenibilità

entrate per cui è essenziale la 
capacità  di gestire prodotti/

tecnologie green

v.a.
% su totale  
entrate

% difficoltà  
relativa di 
reperimento

% su totale  
entrate

% difficoltà 
 relativa di 
reperimento

ITALIA 5.516.280 80,6 49,4 60,0 49,5

Nord-ovest 1.569.050 80,5 50,6 60,2 51,6

Nord-est 1.260.180 80,2 53,7 59,3 54,1

Lombardia 1.064.160 80,2 49,8 60,8 50,9

Bergamo 103.870 80,7 51,8 59,6 52,3

Brescia 130.070 80,9 54,7 59,4 55,5

Como 49.020 82,1 56,3 60,1 57

Cremona 28.200 78,1 53,4 59 53,1

Lecco 25.450 80,3 56,4 60,2 56,7

Lodi 14.640 80,1 50,9 58,1 51,3

Mantova 34.460 78,2 53,5 57,2 53,2

Milano 485.980 80,4 45,5 62,6 47,5

Monza e Brianza 66.940 80,2 52,9 61,2 53,5

Pavia 37.120 76,9 52,8 57 54,7

Sondrio 20.070 81,1 53 59,6 53,4

Varese 68.320 79,4 51,6 58,8 51,5

Fonte: Unioncamere-Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Sistema Informativo Excelsior (2024).

Tabella A.6 - Livello di digitalizzazione per classi di addetti

CLASSI DI ADDETTI

10-49 50-99 100-249 250 e più

Imprese  
per livello  

di digitalizzazione

molto basso 32,2 11,7 5,9 2,2

basso 45,3 36,1 28,6 14,7

alto 20,2 43,1 49,1 46,3

molto alto 2,3 9,2 16,4 36,8

Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat.
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9.1 Introduzione

Il nono obiettivo strategico “Imprese, innovazione e infrastrutture” dell’A-
genda Onu assume nuove declinazioni nell’attuale situazione di incertezza 
geopolitica e di incalzante innovazione tecnologica. L’instabilità commer-
ciale legata all’imposizione di maggiori dazi da parte degli Stati Uniti e 
l’introduzione dell’Intelligenza Artificiale (IA) rendono sempre più urgente 
l’adozione di nuove misure per raggiungere gli obiettivi della sostenibilità.

Se di fronte ai dazi le imprese devono ridisegnare le proprie catene 
del valore per mantenere la sostenibilità socioeconomica, di fronte all’IA 
esse devono invece sviluppare una dimensione etica della sostenibilità per 
mitigare i rischi connessi al suo utilizzo.

9.2 Il contesto

Per l’industria, e in particolare per diversi comparti dell’industria lom-
barda, la politica dei dazi, unitamente alla debolezza del dollaro, rende 
problematica la competitività sul mercato USA in un contesto di riduzione 
del commercio globale (-0,2% nel 2025), mentre era previsto un aumento 
superiore al 2% (World Trade Organization, 2025).

La competitività e lo sviluppo sostenibile dell’industria richiedono in-
frastrutture di nuova generazione e una continua innovazione tecnologica 
che implicano significativi aumenti nella spesa in R&S e per la formazione 
di ricercatori: rimane dunque alto il rischio di crescenti disparità geogra-
fiche.

9.2.1 Industria, innovazione e infrastrutture in Lombardia

L’industria lombarda ha dimostrato negli ultimi anni un’elevata resilienza, 
riuscendo a performare meglio della media nazionale ed europea e con-
fermandosi una delle regioni europee a più spiccata vocazione industriale 
e maggiore apertura internazionale. Non mancano alcune criticità, tra cui 
l’esposizione all’attuale crisi del commercio internazionale, l’investimen-
to modesto in R&S rispetto ai benchmark internazionali e la necessità 
di potenziare infrastrutture sia tradizionali che avanzate, al servizio del-
la trasformazione digitale. Il presidio della competitività internazionale 
dell’industria lombarda passa attraverso la soluzione di questi nodi. In 
particolare, nell’ultimo rapporto sull’economia della regione, Banca d’I-
talia scrive: “Digitalizzazione, sostenibilità ambientale e nuove tecnolo-
gie dell’intelligenza artificiale (IA) rappresentano direttrici principali di 
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un processo di trasformazione che coinvolge l’intero sistema produttivo” 
(Banca d’Italia, 2025, p. 6).

Industria: modello imprenditoriale lombardo e industria in transizione

Il modello industriale lombardo, nonostante i buoni risultati degli ultimi 
anni, sta attraversando un processo di cambiamento caratterizzato da una 
riduzione del numero di imprese attive e da una erosione della produzione 
industriale.

Le imprese attive con sede in Lombardia scendono a 810.758 nel 2024, 
segnando un calo pari a -0,6% rispetto al 2023. La riduzione è tuttavia meno 
severa rispetto al dato nazionale (-0,9%). La diminuzione delle imprese attive 
lombarde ha conosciuto un picco nell’area di Milano, mentre altri territori 
hanno contenuto le perdite e in qualche caso hanno anche visto un segno 
positivo, come nei casi di Como e Lecco. La complessiva riduzione del nu-
mero di imprese attive non va letta necessariamente solo in negativo: è in 
atto un processo di cambiamento strutturale dell’imprenditorialità lombarda 
verso modelli aziendali più strutturati, a dimensione media più elevata. 
È possibile ipotizzare che uno scenario caratterizzato dall’incertezza dei 
mercati, ma anche da un’esigenza di significativi investimenti tecnologici, 
favorisca modelli d’impresa più strutturati e con migliore accesso alle risorse 
finanziarie necessarie. Lo dimostra il dato delle società di capitale (+1,1%), 
che confermano il loro trend strutturale di crescita, mentre diminuiscono 
le imprese individuali (-0,5%), le società di persone (-3,8%) e le altre forme 
di impresa (-9,7%). Anche le imprese artigiane diminuiscono (-0,6%): la 
loro incidenza passa dal 31,2% al 28,5% negli ultimi 10 anni (Unioncamere 
Lombardia, 2025). Un’ulteriore conferma viene dal dato della dimensione 
media d’impresa, che in Lombardia è pari a 5 addetti per azienda: un valore 
analogo alla media europea e superiore al dato italiano di 3,9 (Istat, 2024).

Un secondo elemento della trasformazione strutturale del modello 
imprenditoriale lombardo è dato dai soggetti imprenditoriali emergenti. 
Le imprese giovanili e femminili (+0,2 e +0% rispettivamente) rimangono 
stabili e aumentano la loro quota sul totale regionale (pari rispettivamente 
a 8,4% e 19,9%). Ancora in forte crescita le imprese straniere (+3,1%), la 
cui incidenza sale al 14,3%.

Un terzo fattore trasformativo del sistema produttivo lombardo è dato 
dalle dinamiche settoriali. Tra i principali comparti solo i servizi eviden-
ziano una crescita (+1,2%), grazie soprattutto alle attività finanziarie e a 
quelle consulenziali. Restano stabili le costruzioni (+0,1%) mentre dimi-
nuisce l’industria (-3,5%).
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Il contesto dell’industria può essere letto anche attraverso i dati della 
produzione. Il settore delle costruzioni conferma il proprio trend di cre-
scita, per quanto il 2024 (+4%) segni un leggero rallentamento rispetto agli 
anni precedenti. Nonostante il venir meno dei bonus edilizi, il comparto 
ha ricevuto l’impulso positivo delle opere pubbliche finanziate da fondi 
PNRR e dagli investimenti per le Olimpiadi invernali, che prevedono in-
vestimenti in Lombardia per oltre 2,4 miliardi di euro.

La produzione manifatturiera rilevata da Unioncamere Lombardia ha 
invece subito una contrazione dello 0,8% nel corso del 2024, stabilizzando 
le perdite a partire dall’ultimo trimestre dell’anno. Ne hanno risentito 
soprattutto il sistema moda, la siderurgia e la meccanica, importanti 
comparti del made in Lombardy. Resta da valutare quali effetti avranno 
le nuove dinamiche del commercio internazionale, anche a seguito dei 
dazi annunciati dall’amministrazione USA, soprattutto sui settori più 
aperti agli scambi con il mercato statunitense. Gli imprenditori lombardi 
manifestano diffuse preoccupazioni sul fronte degli sbocchi commer-
ciali, mentre nel passato recente erano soprattutto le incertezze relative 
agli approvvigionamenti e ai relativi costi a pesare sulle previsioni di 
crescita (Banca d’Italia, 2025). Questo mutato scenario agisce in misura 
particolarmente significativa sugli investimenti, che sono diminuiti del 
6,9% nel 2024. A sostenere gli investimenti, anche in chiave prospettica, 
sono le nuove tecnologie, soprattutto di natura digitale. Nel 2024 il 50% 
delle imprese lombarde ha investito in tecnologie digitali avanzate e un 
terzo in efficienza energetica e fonti rinnovabili, un trend destinato a 
continuare nel 2025.

9.2.2 Le imprese lombarde davanti alle nuove sfide del commercio internazionale: i dazi

Le imprese lombarde sono caratterizzate da un’importante apertura inter-
nazionale. Alla Lombardia fa capo oltre un quarto (26%) delle esportazioni 
nazionali e quasi un terzo delle importazioni.

Secondo Assolombarda, nel 2024 l’export regionale ha conosciuto una 
crescita dello 0,6%, raggiungendo il record di 164 miliardi di euro. Ciò 
conferma dunque, a fronte di una lieve diminuzione in Italia, il ruolo pri-
mario della regione come motore dell’internazionalizzazione del Paese.

Rispetto ai benchmark europei, la Lombardia dimostra una sostanziale 
tenuta, con una diminuzione nella quota di mercato globale contenuta al 
-2% circa tra il 2019 e il 2024, un risultato migliore rispetto a Bayern (-10%), 
Baden-Württemberg (-11%) e Auvergne-Rhône Alpes (-13%). Solo la Cata-
luña riesce ad aumentare del +3% la sua quota nel mercato internazionale.
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L’Unione Europea si conferma il primo mercato di sbocco per la Lom-
bardia; seguono Stati Uniti (dal 5,7% nel 2008 all’8,6% nel 2024) e Cina, con 
un’incidenza ancora contenuta ma in crescita dal 2,3% nel 2008 al 3,4% 
nel 2024. Nelle esportazioni lombarde aumenta il peso dei settori ad alta 
tecnologia, nel 2024 pari al 13,5% delle vendite manifatturiere all’estero 
(Assolombarda, ISPI e SACE, 2025). La politica commerciale della nuova 
amministrazione USA, pur generando ulteriore incertezza, non ha sinora 
evidenziato significative vulnerabilità nonostante l’importanza specifica 
del mercato USA nell’export regionale.

Il processo di adattamento e risposta strategica delle imprese lombarde 
ai vari fattori di instabilità si è tradotto sul lato delle importazioni in una 
parziale ridefinizione delle catene del valore e della rete dei fornitori con 
l’adozione di politiche di diversificazione dei fornitori e di parziale cam-
biamento della geografia di provenienza degli acquisti (Assolombarda, 
ISPI e SACE, 2025).

Il mutamento di scenario nel commercio mondiale pone dunque nuo-
ve e importanti sfide al modello lombardo. È importante precisare che 
la crescente diffusione di politiche tariffarie negli scambi tra Paesi non 
rappresenta una novità recente: in realtà da diversi anni si registra una 
progressiva crescita delle barriere tariffarie e non tariffarie al commercio 
internazionale. Il Financial Times rilevava già nel periodo 2012-2015 un 
preoccupante aumento di misure protezionistiche, in grado di surclassare 
le misure di liberalizzazione degli scambi adottate nel mondo nello stes-
so periodo (Financial Times, 19 febbraio 2016). Dal 2017 oltre il 50% delle 
esportazioni dai Paesi del G20 sono state interessate da misure protezio-
nistiche, mentre nel 2009 il dato era pari al 20% (BCE, 2019). L’effetto di 
contenimento del commercio globale si è progressivamente fatto sentire, 
soprattutto nei settori più colpiti da queste misure. Nell’ultimo periodo la 
tendenza si è rafforzata e ha interessato un numero crescente di Paesi, per 
effetto di politiche di difesa di interessi nazionalistici.

L’export lombardo ha mostrato notevole resilienza e capacità di adat-
tamento ai cambiamenti delle politiche commerciali, diversificando i 
mercati e puntando sulla propria capacità di produrre beni meno price-
sensitive, perché ad alta specializzazione e a elevato contenuto di qualità, 
tecnologia o design. Desta particolare preoccupazione, tuttavia, la recente 
politica commerciale dell’amministrazione USA: gli annunci di elevati da-
zi, infatti, che rappresentano di per sé un problema, spesso non si sono 
tradotti in azioni effettive, generando un clima di generale incertezza; 
nel medio termine tale stato di cose rappresenta pertanto una criticità 
nell’ambito delle relazioni tra Paesi. L’indagine sull’internazionalizzazio-
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ne di Assolombarda, ISPI e SACE (2025) rivela che il 65,5% delle imprese 
manifatturiere lombarde internazionalizzate ritiene che, in prospettiva, 
l’evoluzione degli scenari geopolitici rappresenti il fattore più incidente 
sulle scelte strategiche nel medio-lungo periodo. La metà delle imprese 
è preoccupata per le politiche protezionistiche e in particolare per i dazi 
doganali. Più in generale, preoccupa il deterioramento delle relazioni tra 
nazioni, non solo tra economie occidentali e Asia (in particolare la Cina), 
ma anche all’interno di quello che un tempo era il “blocco occidentale”.

Dal 7 agosto 2025 è entrato in vigore l’accordo UE-USA relativo ai da-
zi, ma il citato effetto incertezza può segnare profondamente le strategie 
aziendali. A questo si aggiunge la difficoltà di stimare l’effetto domino, cioè 
l’incidenza dei dazi USA a livello di operazioni internazionali di triangola-
zione e di approvvigionamento, nonché le ripercussioni sulle intere catene 
globali del valore, in cui le imprese lombarde sono fortemente presenti.

In questo quadro, per imprese e policy maker è necessario approfon-
dire alcuni aspetti del possibile effetto-dazi che:
	– non necessariamente si spalma omogeneamente nei diversi comparti 
e nelle diverse regioni, ma avrà effetti differenziati con settori e aree 
più vulnerabili;

	– sarà diverso nei settori, in base a posizionamento competitivo inter-
nazionale della singola impresa, grado di specializzazione e differen-
ziazione della sua offerta produttiva;

	– avrà conseguenze complesse su costo degli approvvigionamenti, cam-
biamento dei sistemi di fornitura e delle catene globali del valore e de-
cisioni di investimento/disinvestimento estero delle imprese lombarde;

	– può essere modificato dall’innovazione tecnologica e dall’uso dell’IA.

Su tutti questi fronti, il ruolo del policy maker regionale può fare la dif-
ferenza, orientando le scelte e accompagnando i processi, a tutela della 
competitività internazionale del made in Lombardy.

Impatti territoriali e settoriali

Le esportazioni lombarde verso gli Stati Uniti pesano per l’8,7% sul totale 
dell’export lombardo, quota decisamente inferiore alla media nazionale 
(10,7%). Il mercato statunitense è il primo partner commerciale extra-
europeo per la regione, il terzo dopo Germania e Francia.

In quanto motore dell’export nazionale, non sorprende che, in valore, 
la Lombardia abbia la maggiore quota di export verso gli USA tra le regioni 
italiane, seguita da Emilia-Romagna e Toscana. Tuttavia, in termini di quota 
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del PIL regionale, il mercato di sbocco americano vale il 2,9% per la Lom-
bardia nel 2023, valore inferiore alla media nazionale (3,2%), e a quella di 
Toscana (6,6%), Emilia-Romagna (5,4%), Veneto (3,8%) e Piemonte (3,5%).

Per quanto riguarda l’impatto intra-regionale è plausibile che diverse 
aree territoriali in Lombardia risentano in misura diversa dell’effetto-dazi 
USA, in ragione delle specializzazioni produttive e dell’esposizione inter-
nazionale.

Oltre agli impatti geografici, va ricordato l’effetto settoriale: i settori 
dell’economia lombarda più esposti verso gli Stati Uniti sono il sistema 
moda, l’agroalimentare, la meccanica, gli apparecchi elettrici e la farma-
ceutica. Al contrario, settori quali chimica, metalli, mezzi di trasporto, 
gomma-plastica, legno, carta ed elettronica sono relativamente più in-
dipendenti dal mercato statunitense (Centro Studi Assolombarda su dati 
Istat). Il dato di esposizione è ottenuto come rapporto tra export verso gli 
USA ed esportazioni totali e conferma come il made in Lombardy abbia 
attuato politiche importanti di diversificazione dei mercati, che potranno 
ridurre l’impatto dei nuovi dazi.

Un ulteriore aspetto da valutare riguarda il confronto tra dazi nuovi 
e dazi preesistenti. Settori già colpiti da dazi elevati risentirebbero dei 
nuovi provvedimenti in misura contenuta o nulla. Una tariffa uniforme 
su tutti i comparti vedrebbe più colpiti i comparti legno, chimica e farma-
ceutica, meccanica ed elettronica, metalli e mezzi di trasporto. Vicever-
sa, l’agroalimentare e i comparti del sistema moda subiscono già dei dazi 
significativi, pur essendo quelli geograficamente più esposti al mercato 
nord-americano.

I dati commentati in precedenza prendono in considerazione solo i 
rapporti diretti tra imprese lombarde e mercato statunitense. Andrebbe 
considerato anche l’impatto delle “triangolazioni” degli scambi commer-
ciali, come nel caso di merci che passano da altri paesi prima di arrivare 
negli Stati Uniti. Considerando questi passaggi, l’esposizione dell’economia 
lombarda al mercato nordamericano risulterebbe significativamente più 
elevata.

Impatti a livello di singole realtà aziendali e tipologie di prodotti

Secondo un’indagine di Banca d’Italia (Sede di Milano, 2025), le esporta-
zioni verso gli Stati Uniti riguardano oltre il 40% delle imprese industriali 
regionali. I gradi di esposizione al mercato nordamericano risultano molto 
differenziati, anche se non particolarmente elevati: le aziende esposte per 
oltre il 50% delle vendite estere sul mercato statunitense sono poco meno 
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del 4%, mentre solo per il 16% delle imprese gli Stati Uniti rappresentano 
tra il 25 e il 50% del fatturato estero.

Un elemento che meriterebbe indagini più approfondite è costituito 
dalle tipologie di prodotti esportati e il loro grado di differenziazione. Pro-
dotti ad alta specializzazione (si pensi a macchinari complessi, a elevata 
“unicità”), prodotti ad elevato contenuto di design e creatività, ecc., sono 
casi di esportazioni poco sensibili al prezzo. Analogo il caso di esportazioni 
che sottendono relazioni di clientela consolidate di lungo periodo, basate 
su fiducia reciproca e capacità di problem solving del cliente. È plausibile 
che in questi casi l’effetto-dazi venga avvertito di meno e che i costi rela-
tivi ricadano sul compratore o vengano distribuiti tra le parti. Viceversa, 
prodotti la cui competitività è basata sul fattore prezzo costringerebbero 
gli esportatori a farsi carico dei costi dei maggiori dazi o a ridurre l’espo-
sizione al mercato USA.

In ogni caso, anche nei prodotti a bassa sensibilità al prezzo possono 
esistere soglie di tolleranza, oltre le quali il cliente estero decide di rivol-
gersi ad altri fornitori. Si tratta perciò di considerare con attenzione le 
tipologie di prodotti esportati e monitorare al contempo le relative soglie di 
tolleranza, oltre che gli aumenti dei prezzi che gravano sugli importatori.

La citata indagine della Banca d’Italia anticipa alcune risposte strate-
giche delle imprese lombarde di fronte a queste nuove sfide: oltre il 50% 
delle imprese industriali che esportano negli USA dichiara che intende 
reagire all’incremento dei dazi tramite la diversificazione dei mercati e l’au-
mento della presenza locale (rispettivamente, 18% e 14%); meno comuni 
risultano invece le previsioni di riduzione dei prezzi, così come l’aumento 
del valore aggiunto dei beni esportati. Il restante 46% delle imprese non 
intende prendere contromisure, giudicando bassi i volumi realizzati sul 
mercato statunitense, o troppo costoso cercare alternative.

Impatti su import, catene del valore e investimenti esteri

L’economia lombarda è spesso strutturata in filiere regionali ed interna-
zionali, che legano diverse imprese e generano in questo modo intensi 
scambi inter-filiera e inter-catena del valore. Occorre ancora valutare come 
il nuovo scenario geo-politico e il protezionismo americano si ripercuote-
ranno sui diversi attori della filiera. Infatti, dietro a un’impresa meccanica, 
alimentare o della moda che esporta negli USA esiste un sistema di aziende 
che fornisce componenti, materiali e servizi. Una quota di queste realtà 
aziendali è collocata nella stessa regione dell’esportatore, ma tante invece 
sono collocate in altri territori, anche geograficamente molto distanti.



208

Le catene globali del valore oggi sono la base delle interdipendenze 
economiche tra paesi. All’interno di esse avviene circa il 70% del commer-
cio internazionale (dato OCSE 2020).

È già in atto una riconfigurazione geografica dei flussi commerciali, 
dovuta soprattutto al crollo del commercio bilaterale tra Stati Uniti e Ci-
na. Nel solo maggio 2025 le esportazioni cinesi verso gli Stati Uniti sono 
diminuite del 34,5%, mentre aumenta l’interscambio intra-Asia, tra Asia 
e Africa, Medio Oriente e America Latina.

Infine, un ulteriore effetto dei dazi americani potrebbe riguardare le 
decisioni di investimento estero delle imprese lombarde. Queste ultime, 
in ragione del grado di rilevanza del mercato USA nelle proprie vendite, 
potrebbero valutare di investire con una propria presenza diretta in quel 
mercato. Si tratta di scelte che tendono a caratterizzare aziende più strut-
turate, a maggiore capacità finanziaria ed organizzativa. Occorre valutare 
effetti di sostituzione rispetto ad altre decisioni di investimento, nonché 
rischi di offshoring di produzioni lombarde.

9.2.3 Innovazione tecnologica, digitalizzazione e competitività internazionale

La citata Indagine Internazionalizzazione indica il tema dell’innovazione 
tecnologica come secondo fattore di preoccupazione – dopo quello geopo-
litico – per oltre un quarto delle imprese intervistate. Negli anni recenti, 
gli investimenti in innovazione tecnologica e digitalizzazione hanno inte-
ressato le imprese manifatturiere in misura crescente, ma il potenziale 
di ulteriore sviluppo degli investimenti in digitale è ancora molto ampio. 
Poco meno di un terzo delle imprese internazionali lombarde usa un canale 
di vendita digitale, ma il 61% dichiara di non essere interessata al digital 
export; del 30% di imprese che utilizzano canali digitali, nell’80% dei casi 
si tratta di un sito web aziendale multilingue, mentre solo un quinto (cioè 
poco più del 5% del totale imprese) ha un proprio canale di e-commerce. 
Negli altri casi, l’uso dell’e-commerce si avvale di piattaforme di terzi.

Le peculiarità della manifattura lombarda, soprattutto di quella più 
aperta ai mercati globali, sono tali da non rendere sempre necessaria la 
soluzione del digital export (inteso come e-commerce tradizionale): basti 
pensare alla vendita di macchinari complessi e soluzione tecnologiche 
chiavi in mano, che si basa su un’interazione diretta e continua con il 
cliente/utente estero. La digitalizzazione, tuttavia, può dare risposte efficaci 
e innovative al problema di mantenere un costante flusso informativo tra 
venditore e utilizzatore, di monitorare l’utilizzo di macchinari e favori-
re la manutenzione predittiva, rafforzando le relazioni internazionali di 



209

clientela. La complessità delle soluzioni tecnologiche offerte ha richiesto 
negli ultimi anni un processo di servitization, per cui le imprese produt-
trici concedono in uso la tecnologia al cliente estero, anziché venderla. Si 
sostituisce così la vendita di prodotti con l’offerta di servizi, che implica 
contratti di lungo periodo di uso e gestione della tecnologia e flussi di dati 
continui tra utilizzatore e venditore. Tecnologie come la blockchain diven-
gono uno strumento molto efficace di tracciamento nelle catene del valore 
e possono fungere da garanzia al cliente finale circa l’origine e il percorso 
del prodotto. E l’intelligenza artificiale diviene uno strumento importante 
di lettura della complessità, di raccolta tempestiva d’informazione e di 
analisi delle dinamiche nei diversi mercati.

L’innovazione tecnologica e la trasformazione digitale possono infine 
contribuire a risolvere l’equazione tra sostenibilità economica/competiti-
vità internazionale e sostenibilità ambientale. Il monitoraggio dei processi 
e l’analisi dei dati sono solo uno dei possibili ambiti in cui digitalizzazione 
e sostenibilità si incontrano, grazie a una più lunga vita media delle tecno-
logie produttive e alla migliore efficienza energetica. L’utilizzo di soluzioni 
avanzate di intelligenza artificiale come i digital twin permette simulazioni 
complesse a livello aziendale, ma anche a livello di catena internazionale 
del valore, a fronte di diverse strategie interne e di shock esterni quali 
nuovi dazi o crisi geopolitiche. Inoltre, queste simulazioni permettono 
una più accurata stima dell’impatto ambientale dei processi, dei consumi 
energetici e delle emissioni.

9.2.4 Intelligenza Artificiale: strategie aziendali tra opportunità e incertezze

Dopo decenni di crescita in sordina, oggi l’IA non solo è una realtà, ma 
il suo sviluppo è continuo e pervasivo, alimentato da computer sempre 
più potenti e dalla grande disponibilità di dati. Si afferma soprattutto la 
cosiddetta IA generativa, quella in grado di creare testi, immagini di alta 
qualità, video o audio realistici e, soprattutto, di continuare a imparare da 
tante fonti di informazioni.

Dalla presentazione di ChatGPT, il chatbot1 di OpenAI, l’intelligenza 
artificiale generativa si è diffusa a tappeto in ogni settore dell’economia, del 
costume, del sociale e della politica. Un tale successo ha spinto le grandi 
aziende tecnologiche – americane e cinesi in prima linea – ad accelerare 
i loro progetti di sviluppo.

1 Un chatbot è un software progettato per simulare una conversazione, sia scritta che 
parlata, con un essere umano.
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Secondo i dati dell’AI Index 
Report del 2025 (Stanford Insti-
tute for Human-Centered AI, 
2025), dal 2013 al 2024, gli Stati 
Uniti hanno raccolto investimen-
ti per 471 miliardi di dollari per 
lo sviluppo dell’IA, contro i 289 
investiti in tutto il resto del mon-
do. Solo nel 2024 gli investimenti 
privati statunitensi ammontano 
a più di 109 miliardi di dollari e le 
imprese americane nate nel de-
cennio sono poco meno di 7.000. 
Nello stesso periodo, la Cina ha 
speso 119 miliardi di dollari e av-
viato più di 1.600 realtà.

Accelera anche l’adozione 
dell’IA da parte delle imprese: 

secondo il Report di Stanford, nel 2024 il 78% delle organizzazioni dichiara 
di utilizzare l’IA, rispetto al 55% dell’anno precedente.

Si stima che la sola IA generativa abbia il potenziale di produrre valore 
equivalente a 4,4 trilioni di dollari ogni anno (McKinsey, 2023)2, moltiplican-
do il valore economico che sarebbe attivato dall’IA non generativa e dai sof-
tware di analisi dei dati. I settori con maggiori benefici saranno: commercio 
al dettaglio, servizi finanziari, assistenza sanitaria e formazione, tutti ambiti 
nei quali l’IA può migliorare anche la qualità dei prodotti/servizi e favorirne 
il consumo. In Italia, l’adozione dell’IA generativa nella ricerca, nelle imprese 
e nella pubblica amministrazione potrebbe portare ad un aumento del PIL 
fino al 18,2% annuo (AGID, 2024 e The European House-Ambrosetti, 2023).

Imprese e Intelligenza Artificiale in Italia…

Nel 2024, secondo l’ultima ricerca dell’Osservatorio del Politecnico di Mi-
lano, il mercato italiano dell’IA raggiunge il valore di 1,2 miliardi di euro 
(+58% sul 2023), in ulteriore accelerazione rispetto al +52% del 2023. A fare 
da traino allo sviluppo sono soprattutto i progetti “ibridi” di IA tradizionale 

2  Le stime McKinsey, peraltro datate 2023, riguardano 63 casi d’uso dell’IA generativa 
che abbracciano 16 funzioni aziendali che, se applicati a tutti i settori, potrebbero fornire 
un valore totale compreso tra 2,6 e 4,4 trilioni di dollari di benefici economici all’anno.

Figura 9.1 - I primi 10 paesi per investimenti in IA

Fonte: Stanford University.
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insieme a IA generativa: le imprese, insomma, implementano l’IA generativa 
all’interno di soluzioni di IA tradizionale già adottate, avendo quindi profili 
aziendali e competenze necessarie per utilizzare al meglio la “nuova” IA.

A fronte di una forte accelerazione nell’adozione dell’IA nelle grandi 
imprese, che nell’81% dei casi hanno iniziato a valutare o hanno già attivato 
progetti di IA (la media europea è 89%), le PMI sono ancora in grave ritar-
do. Nonostante il forte interesse dichiarato (il 58% pone l’adozione dell’IA 
tra i suoi principali obiettivi), solo il 7% delle piccole e il 15% delle medie 
ha già avviato progetti di IA. L’obiettivo principale degli investimenti è il 
miglioramento dell’operatività aziendale che, per le aziende di prodotto, 
si traduce in primo luogo nell’ottimizzazione dei processi produttivi.

In Italia l’83% delle aziende prevede di spendere fino a 25 milioni di 
dollari in IA, il 12% tra 26 e 50 milioni, il 3% tra 51 e 100 milioni e il 2% 
oltre 100 milioni (BCG-Boston Consulting Group, 2025). La maggior parte 
(59%) dei dirigenti intervistati, pur considerando l’IA estremamente rile-
vante, ritiene che la sua introduzione in azienda non abbia ancora generato 
valore: insomma, crescono gli investimenti in IA, ma le aziende faticano 
a ricavarne valore (Bellini, 2025). Peraltro, la maggior parte delle imprese 
adotta un approccio generico, diluendo gli sforzi su più progetti pilota e il 
37% delle imprese non tiene traccia di alcun KPI. Pur non smentendo tali 
motivazioni, va ricordato che anche nel primo decennio di diffusione di in-
formatica, Internet e pc, la produttività è rimasta invariata (Cassidy, 2025).

La spesa media in IA per impresa conferma tra i settori più attivi: Tel-
co & Media (integrazione di Telecomunicazioni e Media) e Assicurazioni. 
Seguono, Banche e finanza e le attività di gestione e fornitura di energia, 
risorse naturali e servizi essenziali come elettricità, gas, acqua e rifiuti. 
Rispetto al 2023, il settore della GDO e del commercio al dettaglio superano 
la crescita media del mercato totale.

La manifattura è al terzo posto per quota complessiva sul mercato 
grazie soprattutto alla numerosità di aziende: restano invece bassi gli in-
vestimenti per singola impresa.

Tra gli elementi che rallentano l’adozione dell’IA nelle imprese italiane 
spiccano la scarsa esperienza nella gestione dei dati, la troppo complessa 
stima ex-ante del costo complessivo delle soluzioni di IA, le misure per la 
conformità al Regolamento Europeo sull’IA e, soprattutto, la mancanza 
di competenze interne, la ridotta conoscenza di casi d’uso concreti e la 
complessità dell’attuale offerta tecnologica (Politecnico Milano, 2025).

L’IA è vista come strumento per automatizzare attività ripetitive, per mi-
gliorare la qualità e per sviluppare innovazioni, mentre l’impatto sui livelli 
occupazionali è per ora quasi assente. Una forte differenziazione riguarda 
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anche i macrosettori: nel terziario il 70% delle imprese ha integrato o sta 
valutando di integrare tecnologie di IA. Di questo 70%, il 21% è già in fase 
avanzata di adozione grazie all’alta disponibilità di dati e informazioni, a 
processi più facilmente digitalizzabili e automatizzabili e a minori vincoli 
infrastrutturali. Nell’industria il 56% di imprese ha una progettualità e nel 
10% dei casi l’adozione di IA è in fase avanzata.

… in Lombardia

L’annuale Indagine sul lavoro3 del Sistema Confindustria Lombardia evi-
denzia “una quota molto rilevante di imprese (il 59%) che ha già intrapreso 
un percorso di adozione o lo sta valutando attivamente. In particolare, il 
12% delle realtà si trova già in una fase avanzata di utilizzo più o meno 
sperimentale, a fronte di un 47% di imprese che si sta muovendo in questa 
direzione. Sul fronte opposto, il 37% delle imprese intervistate afferma di 
non avere interesse nell’adottare questi strumenti” (Centro Studi, Territorio 
e Ambiente, 2025, p. 32).

Le principali difficoltà individuate sono la complessità tecnica – sotto-
lineata dal 37% delle imprese che hanno adottato o stanno sperimentando 
tecnologie IA – e la carenza di competenze interne, segnalata dal 36%; per 
superarle, il 20% delle imprese dichiara di aver avviato programmi per 
formare il personale interno, l’11% di aver fatto ricorso a consulenti o for-
nitori esterni e il 3% di aver avviato la ricerca di personale già competente.

Figura 9.2 - Lombardia. Integrazione dell’IA nei processi aziendali per classe dimensionale e macrosettore

Fonte: Area Centro Studi Assolombarda, 2025.

3  All’indagine hanno aderito all’indagine 733 aziende localizzate in Lombardia che 
inquadrano 150.000 dipendenti.
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Figura 9.3 - Lombardia. Effetti osservati e attesi dell’IA

Fonte: Area Centro Studi Assolombarda, 2025.

Figura 9.4 - Principali difficoltà incontrate dalle imprese lombarde nell’adozione di soluzioni di IA  
(% di aziende che hanno adottato o stanno sperimentando tecnologie IA, possibili più risposte)

Fonte: Area Centro Studi Assolombarda, 2025.

Quasi i due terzi delle imprese ritengono prematuro investire sull’IA e il 
dato prevale soprattutto tra chi non la sta utilizzando. Una quota molto 
importante di aziende (il 78%) ritiene poi che investimenti di questo tipo 
siano troppo onerosi per le PMI. Mancanza di competenze interne specifi-
che e mancata conoscenza dei casi d’uso concreti utili al proprio business 
e di applicazioni interessanti in linea con la specificità del proprio settore 



214

sono di nuovo le difficoltà segnalate con maggior frequenza. A queste si 
aggiunge la complessità dell’attuale offerta tecnologica che rende difficile 
vederne il pieno potenziale all’interno dell’azienda (TIG – The Innovation 
Group, 2025).

La sostenibilità dell’Intelligenza Artificiale

La diffusione dell’IA ha sollevato un ampio dibattito internazionale sui 
rischi collegati al suo utilizzo: il timore è che la sua forza trasformativa, 
se non gestita in modo appropriato, possa rappresentare un’accelerazione 
delle disuguaglianze sociali e un fattore di rischio per la tenuta stessa della 
democrazia.

A livello di impresa, le maggiori preoccupazioni riguardano la privacy 
e sicurezza dei dati, la mancanza di controllo o di comprensione delle 
decisioni dell’IA e le sfide normative e di conformità. L’uso dell’Intelli-
genza Artificiale impone un nuovo pilastro (il quarto) in tema di sosteni-
bilità: l’ambito etico che “indirizza i principi che informano le azioni per 
lo sviluppo sostenibile, quali integrità, trasparenza, equità, rispetto per 
la diversità e promozione del benessere collettivo. I processi verso uno 
sviluppo sostenibile richiedono la garanzia di una remunerazione equa 
e sostenibile dei soggetti coinvolti, il rispetto dei diritti umani e la pro-
mozione della responsabilità sociale” (Anitec-Assinform, 2024, p. 127). I 
documenti, le raccomandazioni e le norme sinora prodotti nel tentativo di 
regolamentarne l’uso sviluppano approcci distinti, non coordinati, a volte 
limitati da interessi locali (UK Secretary of State for Science, Innovation 
and Technology, 2023 e The Bletchley Declaration by Countries Attending 
the AI Safety Summit, 2025).

Rispetto ad ambiente ed ecosistemi, l’Intelligenza Artificiale contribu-
isce a proteggere l’ambiente quando usata, ad esempio, per monitorare e 
migliorare la biodiversità o gestire le risorse naturali in modo più efficiente. 
Gli effetti negativi sono legati soprattutto al consumo di risorse come terre 
rare, energia e acqua e al riciclaggio e smaltimento dei crescenti rifiuti 
elettronici (Collins, 2025).

L’addestramento e l’utilizzo di un sistema di Intelligenza Artificiale 
generativa implicano il consumo di enormi quantità di elettricità e acqua 
(Scafati, 2025): solo per il consumo elettrico, si stima che entro il 2030 lo 
sviluppo dell’IA potrebbe rappresentare il 3,5% di tutto il consumo globale 
di elettricità. Prima dell’IA, i data center consumavano l’1% di tutta la do-
manda di elettricità del mondo (Stokel Walker, 2023), ma già nel 2024 il loro 
consumo è aumentato all’1,5%, e dovrebbe raddoppiare entro il 2030 (IEA 
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2025). Crescono anche il numero e le dimensioni dei data center incentrati 
sull’intelligenza: ogni anno un data center può consumare tanta elettricità 
quanto 100.000 famiglie o circa 400.000 auto elettriche.

Le implicazioni energetiche dell’IA non hanno solo risvolti ambien-
tali, ma coinvolgono anche temi di equità e di accesso: nella valutazione 
del suo impatto energetico, non basta sapere come i data center vengono 
alimentati (energia rinnovabile, nucleare, gas), ma anche quanto sono 
concentrati nello spazio per non aumentare le disuguaglianze socioeco-
nomiche (Chen, 2025).

Figura 9.5 - Mappa mondiale dei grandi cluster di data center, 2024

Fonte: IEA, 2025.

A oggi, sono oltre 60 i data center attivi o in fase di autorizzazione in Lom-
bardia e sono in maggioranza data center tra i più energivori, quelli che 
da soli consumano il 37% della potenza IT totale dell’Italia; sono situati 
nei dintorni di Milano e si allacciano alla sua rete (IDA-Italian Data Center 
Association, 2025).
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Figura 9.6 - Mappa dei data center nel milanese, 2025

Tra il 2023 e il 2024 i privati hanno investito oltre 5 miliardi di euro per 
realizzare data center a Milano e dintorni, mentre tra il 2025 e il 2026 ne 
investiranno altri 10. Le ricadute positive sul territorio sono minime ri-
spetto al valore generato per le imprese proprietarie e rispetto all’energia 
e alle esternalità negative che generano: nel 2024 in tutto il Paese i data 
center hanno generato circa 28.000 posti di lavoro, ma i dipendenti a tempo 
pieno sono solo 8.000.

Analoghe le preoccupazioni sul consumo di acqua richiesto per il raf-
freddamento dei data center, per la produzione di energia e in generale per 
il funzionamento della supply chain dell’IA. Nel 2021 si è stimato che un 
data center medio di una delle aziende che “fanno IA”, abbia consumato 2 
milioni di litri d’acqua al giorno: circa la stessa quantità che servirebbe per 
irrigare 6,8 ettari di prato erboso una tantum, o per produrre 160 paia di 
jeans, compresa la coltivazione del cotone necessario (Mengarelli, 2025). 
Secondo uno studio della UC Riverside4, entro il 2027 l’intelligenza artificiale 
potrebbe prelevare 6,6 miliardi di metri cubi d’acqua all’anno a livello glo-
bale: una quantità pari a sei volte quella usata ogni anno dalla Danimarca.

Una strategia per ridurre l’impatto ambientale dei data center è ren-
dere più pulita l’energia che utilizzano e più efficiente il suo consumo, 

4 Li, Yang, Islam, Ren, 2025.
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ricorrendo alla realizzazione di infrastrutture di produzione dell’energia 
da fonti rinnovabili e localizzando i data center dove ci sono abbondanti 
fonti solari ed eoliche. Misure per mitigare il consumo di acqua, come il 
riutilizzo e il riciclo dell’acqua, la raccolta dell’acqua piovana e l’implemen-
tazione di sistemi di raffreddamento a circuito chiuso, così come l’uso del 
calore prodotto in eccesso dai data center per il teleriscaldamento delle 
comunità vicine, limiterebbero l’impatto ambientale dell’IA.

Di fronte all’incalzare dell’IA non mancano le preoccupazioni per il mon-
do del lavoro: il timore principale è che la tecnologia possa sostituire del 
tutto, o quasi, l’intervento umano. Nel dibattito sul futuro del lavoro preva-
le l’idea di una collaborazione uomo-macchina, una sinergia in cui la tec-
nologia potenzia il lavoro umano e promette di aumentare efficienza e cre-
atività. Al di là del fatto che tale sinergia è ancora tutta da definire e da 
verificare nel tempo, la natura della collaborazione tra IA e lavoratori avrà 
in ogni caso ripercussioni sull’attuale articolazione delle professioni. Ci si 
attende dunque non tanto una perdita dei posti di lavoro, quanto piuttosto 
un cambiamento nelle professioni e la sostituzione di competenze (WEF, 
2025), con una singolare novità: le competenze a rischio obsolescenza non 
sono più solo quelle meno qualificate, ma anche professioni “intellettuali 
automatizzabili”; il riferimento in questo caso è a matematici, tecnici della 
gestione finanziaria, contabili, tecnici bancari, tecnici statistici, giornalisti, 
traduttori… Anzi, in molti casi il livello di esposizione all’IA aumenta con il 
grado di istruzione. In particolare, in Italia potrebbe diventare più ampio il 
gender gap: le donne, infatti, risultano più esposte rispetto agli uomini, 
rappresentando il 54% dei lavoratori ad alta esposizione di sostituzione e il 
57% di quelli ad alta complementarità (Confcooperative e Censis, 2025), 
quelli che vedranno significative trasformazioni nel loro lavoro.

Tra gli investimenti che 
l’introduzione dell’IA, in 
particolare quella genera-
tiva, richiede ad imprese e 
istituzioni, una quota consi-
stente dovrà essere rivolta al 
sostegno dei lavoratori, in-
dipendentemente, o quasi, 
dalle loro attuali mansioni: 
saranno necessari per l’ac-
quisizione di nuove com-
petenze professionali e la 
riqualificazione di buona 
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parte della forza lavoro già inserita (dai dirigenti agli operai) e per il ricollo-
camento di chi cambierà occupazione (PoliS-Lombardia, 2024).

Di fronte a questa innovazione, mai come oggi vale l’affermazione che 
“se le transizioni dei lavoratori e altri rischi possono essere gestiti, l’IA ge-
nerativa potrebbe contribuire in modo sostanziale alla crescita economica 
e sostenere un mondo più sostenibile e inclusivo” (Franchina, Ruocco, 
Santroni, 2024).
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Goal 10
RIDURRE 
L’INEGUAGLIANZA 
ALL’INTERNO  
DI E FRA LE NAZIONI

Sara Maiorino, Alessandra Michelangeli





10.1 Introduzione

La riduzione delle disuguaglianze, sia all’interno dei singoli Paesi sia tra 
le nazioni, è un obiettivo trasversale che interseca molti altri Obiettivi di 
Sviluppo Sostenibile. Le disuguaglianze, infatti, non si limitano al solo am-
bito economico o reddituale, ma riguardano anche l’accesso all’istruzione, 
ai servizi essenziali e le disparità di genere. Si tratta di un tema cruciale 
non solo da un punto di vista etico, ma anche per la tenuta sociale com-
plessiva: forti disuguaglianze compromettono la coesione e la stabilità 
delle comunità. Il Goal 10 sottolinea, nei suoi diversi target, l’importanza 
di andare oltre la semplice crescita del PIL o del reddito medio, focaliz-
zandosi invece su come tali risorse vengano redistribuite, con particolare 
attenzione alle fasce più vulnerabili della popolazione. In questo senso, il 
Target 10.2 stabilisce che, entro il 2030, occorra rafforzare e promuovere 
l’inclusione sociale, economica e politica di tutti, indipendentemente da 
età, genere, disabilità, etnia, origine, religione, condizione economica o 
altre caratteristiche.

Anche in Lombardia, nonostante l’elevato livello di benessere socioeco-
nomico, il tema delle disuguaglianze rimane centrale. L’indice di Gini – che 
misura la disuguaglianza nella distribuzione del reddito – è infatti tra i più 
alti del Nord Italia, al pari di quello registrato in Liguria. Come evidenziato 
nel primo capitolo, la povertà colpisce con maggiore intensità alcune cate-
gorie sociali, come chi vive in affitto, gli anziani soli e le famiglie composte 
esclusivamente da giovani o da cittadini stranieri. Prestare attenzione a 
queste fasce più fragili non è solo una questione di equità, ma rappresenta 
anche una strategia fondamentale per costruire una società più inclusiva, 
collaborativa e resiliente, dove ciascuno possa esprimere pienamente il 
proprio potenziale, libero da ostacoli oggettivi o da discriminazioni. Questo 
tema si manifesta con particolare forza nella Città Metropolitana di Milano, 
sempre più caratterizzata da un marcato dualismo tra centro e periferia.

Il capitolo che segue analizza quindi il contesto territoriale della Lom-
bardia, con un focus sulle disuguaglianze geografiche e legate alla com-
posizione familiare. Verranno inoltre approfonditi i divari nell’accesso a 
internet e sarà dedicato uno spazio specifico alla condizione dei migranti 
e al ruolo delle rimesse.

10.2 Il contesto

In Lombardia la disuguaglianza di reddito, misurata dall’indice di Gini, 
risulta leggermente inferiore alla media nazionale. Nel 2023, ultimo anno 
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disponibile secondo i dati Istat, l’indice di Gini per la Lombardia è pari a 
0,29, contro una media nazionale uguale a 0,30. La Figura 10.1 mette a 
confronto i livelli di disuguaglianza tra le regioni italiane, mostrando che la 
Lombardia, insieme alla Liguria, è la regione del Nord con l’indice di Gini 
più elevato. Solo alcune regioni del Centro-Sud, come Lazio, Campania, 
Calabria, Sardegna e Sicilia, registrano valori più alti, con punte massime 
di 0,33. Le regioni con minore disuguaglianza di reddito risultano essere 
il Trentino Alto-Adige e le Marche (0,25), seguite da Valle d’Aosta, Emilia-
Romagna e Veneto (0,26).

Figura 10.1 - Indice di Gini per regione. Anno 2023.
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat.

Ponendosi in una prospettiva temporale, nella Figura 10.2 si osserva che in 
Lombardia l’indice di Gini è costantemente rimasto al di sotto della media 
nazionale per oltre un decennio, oscillando tra 0,27 e 0,29 fino al 2020. Nel 
2021, tuttavia, l’indice ha registrato un aumento fino a 0,30, eguagliando 
la media nazionale. Questo incremento può essere letto alla luce degli 
effetti della pandemia Covid-19, che ha temporaneamente acuito le disu-
guaglianze in diversi contesti territoriali. Negli ultimi due anni, l’indice 
di Gini della Lombardia è diminuito leggermente riportandosi al di sotto 
della media nazionale.

La disuguaglianza di reddito viene valutata anche attraverso il reddito 
disponibile equivalente ricevuto dal 20% della popolazione con i redditi 
più elevati (quintile più ricco) e quello ricevuto dal 20% con i redditi più 
bassi (quintile più povero). Questo indicatore, noto come rapporto 80:20, 
consente di cogliere in modo immediato il grado di divario tra le fasce 
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estreme della distribuzione del reddito. In Lombardia, tale rapporto ha 
oscillato tra valori compresi tra 4,5 e 5,6 nel corso degli ultimi 20 anni. 
Nella Figura 10.3 è rappresentato l’andamento del rapporto 80:20 per 
la regione Lombardia, confrontato con la corrispondente serie storica 
a livello nazionale. Il grafico evidenza come, per gran parte del perio-
do considerato, la Lombardia abbia registrato livelli di disuguaglianza 
inferiori rispetto alla media italiana, in particolare fino al 2021 incluso. 
Nel 2022, tuttavia, il valore del rapporto per la Lombardia ha raggiunto 
la media nazionale, seguendo un’evoluzione analoga a quella osservata 
per l’indice di Gini nell’analisi appena illustrata. Questo allineamento 
suggerisce che entrambe le misure, ovvero indice di Gini e rapporto 80:20, 
segnalano un progressivo aumento della disuguaglianza nella regione nel 
corso di poco più di 15 anni, fino a raggiungere un livello comparabile a 
quello nazionale. Nei due anni successivi, 2022 e 2024, il rapporto 80:20 
per la Lombardia è tornato ad assumere dei valori inferiori alla media 
nazionale, indicando una lieve inversione di tendenza o, quanto meno, 
un rallentamento del processo di ampliamento delle disuguaglianze re-
gionali rispetto al contesto italiano.

Figura 10.2 - Indice di Gini in Lombardia confrontato con la media nazionale. Anni 2004-2023
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat.
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Figura 10.3 - Rapporto 80:20 in Lombardia paragonato alla media nazionale.  
Anni 2004-2024
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Eurostat.

I dati del Ministero dell’Economia e delle Finanze consentono di analizzare 
la distribuzione del reddito imponibile medio comunale relativo al 2024 
(anno di imposta 2023). La Figura 10.4 mette a confronto questa distribu-
zione con quella dei due anni precedenti, 2023 e 2022. Appare evidente 
che nel corso del triennio la distribuzione è traslata verso destra con un 
valore medio pari a 22.200 euro nel 2022, 23.186 nel 2023 e a 24.337 nel 
2024. Oltre all’aumento progressivo del valore medio, si è verificata anche 
una leggera crescita della dispersione dei redditi misurata dalla deviazione 
standard: 3.370 euro nel 2022, 3.453 euro nel 2023 e 3.455 euro nel 2024. 
La deviazione standard indica la dispersione media dei redditi medi delle 
municipalità lombarde rispetto al loro valore medio. Un aumento, seppur 
contenuto, suggerisce un lieve ampliamento della disparità di reddito me-
dio tra i comuni.

La mappa in Figura 10.5 consente di visualizzare le disparità territo-
riali del reddito medio tra i comuni lombardi. I livelli più bassi – inferiori 
ai 23.500 euro annui – si concentrano principalmente nelle province di 
Sondrio, Mantova e Pavia e nelle aree settentrionali di Bergamo, Como e 
Brescia. Al contrario, i comuni con redditi medi più elevati – superiori ai 
25.000 euro annui – si trovano prevalentemente nelle province di Milano 
e di Monza Brianza, i cui territori sono caratterizzati da un tessuto econo-
mico più dinamico e da una maggiore concentrazione di attività produttive 
ad alto valore aggiunto.
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Figura 10.4 - Distribuzione del reddito imponibile medio. Comuni lombardi, dichiarazioni 2022, 
2023 e 2024 (valori in euro). Anno imposta 2021, 2022 e 2023

Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Ministero dell’Economia e delle Finanze.

Figura 10.5 - Reddito imponibile medio, comuni lombardi, dichiarazione 2024.  
Anno imposta 2023

Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Ministero dell’Economia e delle Finanze.
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10.2.1 Disuguaglianze territoriali

In questa parte si analizzano le disuguaglianze territoriali esaminando 
alcuni indicatori relativi alla situazione socioeconomica delle famiglie 
lombarde, con un livello di dettaglio più fine. I dati utilizzati provengono da 
un’indagine ad hoc condotta in tre regioni italiane: Lombardia, Toscana e 
Campania. L’indagine esplora diverse dimensioni della vulnerabilità, intesa 
in senso multidimensionale, includendo aspetti economici (come reddito e 
spesa), materiali (es. la possibilità di seguire una dieta equilibrata), e legati 
all’accesso ai servizi (come internet o sanità pubblica). In questa sede, l’at-
tenzione è rivolta in particolare alla componente economico-reddituale1.

Quest’ultima è stata valutata tramite due quesiti del questionario:
	• La quota di famiglie che dichiara difficoltà ad arrivare a fine mese: si con-
sidera un segnale di “debole” deprivazione la risposta “qualche difficoltà”, 
mentre “difficoltà” o “grande difficoltà” rappresentano segnali “forti”.

	• La quota di famiglie che non riesce a sostenere una spesa imprevista: 
è “debole” la difficoltà a coprire un imprevisto da 3.000 euro, mentre è 
considerato “forte” l’incapacità di affrontarne uno da 850 euro.

Confrontando i dati delle tre regioni, si nota che la percentuale di famiglie 
che riferisce “qualche difficoltà” è simile, seppur leggermente peggiore in 
Campania. Tuttavia, è proprio in Campania che si riscontra una maggiore 
incidenza di famiglie che dichiarano difficoltà gravi nel far fronte alle 
spese mensili.

Il problema è particolarmente evidente nei nuclei più piccoli, come i 
genitori soli e le persone che vivono da sole: in Campania, le percentuali 
di difficoltà per queste categorie sono rispettivamente del 38% e del 35%. 
In Lombardia e Toscana, invece, il disagio maggiore riguarda sempre le 
famiglie monogenitoriali, con valori pari al 28,6% e 27,6%.

Questi dati indicano che le famiglie monoparentali sono vulnerabili in 
tutta Italia, ma nel Sud le difficoltà sono più acute, a causa di tassi di disoc-
cupazione più elevati e minori risorse di supporto sociale e infrastrutturale.

1 L’Indagine è stata condotta nell’ambito del PRIN denominato “MyPeople” (Measuring 
inequality, poverty and living conditions for planning local strategies). Ha coinvolto tre 
regioni italiane: la Lombardia, la Toscana e la Campania, con un numero di osservazioni 
complessivo pari 10.071 (4.089 in Lombardia, 2.992 in Toscana e 2.990 in Campania). Il 
progetto, a cui inizialmente hanno preso parte 4 università (Università di Siena, Univer-
sità Napoli Parthenope, Università LIUC e Università di Bergamo), ha visto la successiva 
partecipazione di PoliS-Lombardia, che ha permesso un incremento dei fondi disponibili 
al fine di finanziare un sovra campionamento per la Regione Lombardia.
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Infine, confrontando le aree urbane con il resto del territorio, emer-
ge che nei capoluoghi di provincia, in genere, la situazione economica è 
leggermente migliore. Tuttavia, in Campania questa tendenza non vale 
per le situazioni di maggiore disagio: la provincia di Napoli mostra una 
quota di famiglie in gravi difficoltà (27,8%) leggermente superiore rispetto 
alle altre province (27,2%). In generale, la Campania evidenzia livelli di 
difficoltà economica molto più alti rispetto a Lombardia e Toscana, sia nei 
capoluoghi che nelle province, segnalando una criticità diffusa su tutto il 
territorio regionale.

Figura 10.6 - Percentuale di famiglie con difficoltà ad arrivare a fine mese, per tipologia familiare - 
Lombardia, Toscana e Campania. Anno 2024
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Fonte: elaborazione su dati PRIN “My people”.

Un ulteriore indicatore della fragilità economica è rappresentato dalla 
quota di famiglie che non riesce a far fronte a spese impreviste. Per importi 
fino a 850 euro, la Lombardia si distingue generalmente per una maggiore 
solidità finanziaria rispetto a Toscana e Campania, salvo per le famiglie 
pluri-nucleo, dove la situazione appare leggermente più critica rispetto alla 
Toscana. Il quadro più problematico si riscontra in Campania: in questa 
regione, oltre un terzo delle famiglie pluri-nucleo (33,4%) dichiara di non 
essere in grado di sostenere una spesa imprevista di tale entità.

All’aumentare dell’importo, le difficoltà economiche si fanno ancora 
più evidenti. Quando si prende in considerazione una spesa imprevista fino 
a 3.000 euro, la Campania registra i livelli di vulnerabilità più alti in ogni 
sottogruppo analizzato, con divari particolarmente accentuati rispetto al 
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centro-nord. Le famiglie monogenitoriali si confermano le più esposte in 
tutte e tre le regioni: in Campania, oltre la metà (57,6%) non è in grado di 
affrontare una simile spesa, a fronte del 39,3% in Lombardia e del 37,9% 
in Toscana. Questo dato sottolinea con chiarezza la distanza tra il Sud e 
le regioni del centro-nord in termini di tenuta economica. In Toscana e 
Lombardia, i capoluoghi di provincia tendono a mostrare una condizio-
ne economica relativamente più favorevole, con una minore incidenza 
di famiglie che segnalano difficoltà nell’affrontare spese impreviste. In 
Campania, invece, la provincia di Napoli risulta maggiormente colpita 
rispetto al resto della regione, sia per la soglia di 850 euro sia per quella 
di 3.000 euro, indicando una vulnerabilità economica significativa anche 
nelle aree urbane centrali. Ancora una volta, emerge chiaramente come 
in Campania le difficoltà finanziarie siano pervasive su tutto il territorio 
regionale.

Figura 10.7 - Percentuale di famiglie che non riesce a far fronte a spese impreviste - Lombardia, 
Toscana e Campania. Anno 2024
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Fonte:elaborazione su dati PRIN “My people”.

Concentrando l’attenzione sulla Lombardia, che pure risulta la regione 
con la situazione complessivamente più favorevole tra quelle analizzate, 
emerge un dato significativo: oltre la metà delle famiglie (53,8%) dichiara 
di avere almeno qualche difficoltà ad arrivare alla fine del mese. Le risposte 
dei capifamiglia mettono in luce diverse gradazioni di disagio: per il 36,8% 
si tratta di difficoltà contenute, mentre il 16,9% segnala problemi più seri, 
fino a definirli “gravi”.
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Questo dato evidenzia una realtà concreta: la difficoltà nel far quadra-
re i bilanci familiari tra entrate e spese ricorrenti. Ma accanto all’aspetto 
materiale, emerge anche una dimensione emotiva significativa, fatta di 
preoccupazione, senso di responsabilità verso i propri cari e frustrazio-
ne nel vedere compromesse le proprie aspettative di benessere. È una 
fatica che si rinnova mese dopo mese. Alcuni gruppi familiari risultano 
più esposti: tra i nuclei monogenitoriali, quasi sette su dieci (68,7%) se-
gnalano almeno qualche difficoltà, confermandosi il profilo più fragile. 
Anche chi vive da solo (56,9%) o in famiglie pluri-nucleo (58,6%) mostra 
livelli di disagio elevati, sebbene per motivi diversi: nel primo caso per 
l’assenza di una rete di supporto, nel secondo per la complessità della 
struttura familiare. La condizione più protetta appare quella delle coppie 
senza figli, che riportano quote decisamente inferiori di difficoltà gravi 
(meno del 15%).

Dal punto di vista territoriale, si osservano due tendenze. Nella Città 
Metropolitana di Milano, la percentuale di famiglie che riferisce alme-
no qualche difficoltà è inferiore rispetto al resto della Lombardia (50,9% 
contro 55,1%). Tuttavia, questo vantaggio non sembra legato in modo li-
neare al grado di urbanizzazione. Le Aree Interne, ad esempio, mostrano 
un’incidenza di disagio ancora più contenuta: solo il 43,5% delle famiglie 
segnala difficoltà economiche, suggerendo che in alcuni contesti meno 
centrali possano esistere forme di resilienza specifiche.

La deprivazione economica non riguarda solo la gestione delle spese 
ordinarie: anche gli imprevisti rappresentano un banco di prova impor-
tante. In Lombardia, una famiglia su quattro (24,5%) non è in grado di 
affrontare una spesa improvvisa di 850 euro; un ulteriore 22,1% non 
riuscirebbe a far fronte a un’uscita di 3.000 euro. In totale, quasi la metà 
dei capifamiglia (46,6%) segnala una vulnerabilità in relazione alle spese 
straordinarie. Questi dati raccontano la realtà di persone e famiglie che 
vivono in bilico, tra timori legati all’incertezza del futuro e il desiderio 
di mantenere, nonostante tutto, un fragile equilibrio in un contesto eco-
nomico complesso.
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Figura 10.8 - Percentuale di famiglie con difficoltà ad arrivare a fine mese, per tipologia familiare e 
tipologia area di residenza - Lombardia.  

Anno 2024
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Fonte: elaborazione su dati PRIN “My people”.

Figura 10.9 - Percentuale di famiglie che non riesce a far fronte a spese impreviste, per tipologia 
familiare e tipologia area di residenza - Lombardia.  

Anno 2024
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Si confermano, anche in questa analisi, i profili familiari maggiormente 
esposti alla vulnerabilità economica. In particolare, le famiglie monoge-
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nitoriali risultano le più fragili: il 61,7% di esse dichiara di non riuscire 
a sostenere neppure una spesa imprevista di 850 euro. Seguono i nuclei 
monocomponenti (51,7%), penalizzati dalla presenza di un’unica fonte di 
reddito, e le famiglie pluri-nucleo (53,1%), che, per la loro struttura com-
plessa, possono essere più suscettibili agli imprevisti. Le coppie, sia con 
che senza figli, riportano livelli di difficoltà più contenuti.

A livello territoriale, si conferma un leggero vantaggio della Città Me-
tropolitana di Milano, dove il 40,4% delle famiglie segnala difficoltà a far 
fronte a spese impreviste, contro il 49,6% rilevato nel resto del territorio 
lombardo. Diverso è invece il caso delle Aree Interne, dove il dato contrad-
dice quello rilevato sull’indicatore relativo alla difficoltà di arrivare a fine 
mese: se da un lato il costo della vita più contenuto sembra facilitare la 
gestione quotidiana delle spese familiari, dall’altro i livelli di reddito più 
bassi rendono queste famiglie più vulnerabili in presenza di imprevisti 
economici.

Figura 10.10 - Percentuale di famiglie con difficoltà ad arrivare a fine mese, per provincia - 
Lombardia. Anno 2024
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Fonte: elaborazione su dati PRIN “My people”.

Uno sguardo alle differenze su scala provinciale evidenzia come la situazio-
ne più critica si registri nella provincia di Mantova, che presenta i risultati 
peggiori in entrambi gli indicatori considerati. Lodi, Brescia e Cremona 
seguono per incidenza di famiglie con difficoltà a far quadrare il bilancio 
mensile. Per quanto riguarda invece l’impossibilità di far fronte a spese 
impreviste, i territori più svantaggiati, dopo Mantova, sono Varese, Ber-
gamo e ancora Brescia.
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Sul versante opposto, si distinguono per una maggiore tenuta econo-
mica la Città Metropolitana di Milano e la provincia limitrofa di Monza e 
Brianza. Tuttavia, è Sondrio a registrare il dato più positivo rispetto alla 
capacità delle famiglie di gestire le spese mensili, probabilmente grazie a 
un contesto caratterizzato da un costo della vita più contenuto.

Figura 10.11 - Percentuale di famiglie che non riesce a far fronte a spese impreviste,  
per provincia - Lombardia. Anno 2024
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Fonte: elaborazione su dati PRIN “My people”.

10.2.2 Disuguaglianze nell’accesso e nell’utilizzo di internet

Negli ultimi 20 anni c’è stato un notevole incremento delle famiglie che 
dispongono di un accesso ad Internet nella propria abitazione. Secondo i 
dati Istat, rappresentati graficamente nella figura sottostante, la percen-
tuale media nelle regioni italiane è passata dal 34,5% nel 2005 all’86,2% 
nel 2024. La Lombardia si posiziona sempre sopra la media nazionale 
con delle percentuali che variano tra il 39,4% nel 2005 all’87,4% nel 2024. 
Il tasso di crescita medio è stato del 5,3% per l’Italia e del 4,6% per la 
Lombardia.
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Figura 10.12 - Percentuale media di famiglie che dispongono di un accesso a Internet nella propria 
abitazione. Periodo: 2005-2024
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Fonte: elaborazione su dati Istat.

La percentuale aumenta al 99,1% se nel nucleo familiare c’è almeno un 
minorenne, mentre diminuisce al 60,6% nelle famiglie composte da un 
solo componente di 65 anni o più. La Lombardia si pone tra le regioni con 
la percentuale di famiglie, che dispone dell’accesso a Internet, superiore 
alla media nazionale e uguale all’87,4%.

I dati Istat consentono di indagare gli utilizzi della rete informatica, che 
sono rappresentati nel grafico sottostante per la Lombardia prendendo 
come riferimento la media nazionale. La forma di utilizzo prevalente è 
la posta elettronica: l’81,2% delle famiglie lombarde dichiara di spedire 
o ricevere e-mail, contro una media nazionale pari al 75,7%. Altre forme 
di utilizzo diffuse sono la ricerca di informazioni su beni e servizi (63,2% 
contro il 58,8% della media nazionale); la partecipazione a social network 
come, per esempio, creare un profilo utente, postare messaggi o altro su 
Facebook, Twitter, ecc. (58,5%, percentuale che coincide con la media 
nazionale); leggere giornali, informazioni, riviste online (57,5% contro il 
56,3% della media nazionale); usare servizi bancari (62,5% contro il 54,1% 
della media nazionale).

Ci sono poi altre forme di utilizzo di Internet che sono meno diffuse. 
Tra queste rientrano: giocare o scaricare giochi, immagini, film, musica 
(38,2% delle famiglie lombarde contro una media nazionale del 36,7%); 
esprimere opinioni su temi sociali o politici attraverso siti web (21,2% 
contro una media nazionale del 23,7%); seguire un corso online (18,8% 



238

contro una media nazionale del 17,9%); vendere beni o servizi su aste 
online, eBay o piattaforme simili (18,4% contro una media nazionale del 
17,6%); partecipare a consultazioni online su temi sociali o politici, come, 
per esempio, partecipare a sondaggi sulla pianificazione urbana o firmare 
una petizione (il 9,8% contro il 10,5% della media nazionale).

Figura 10.13 - I principali utilizzi della rete informatica.  
Anno 2023
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Fonte: elaborazione su dati Istat.

Le statistiche ufficiali sui dati individuali consentono di indagare la fre-
quenza di utilizzo di Internet relativamente all’anno 2023. La popolazione 
statistica di riferimento è composta da individui di età uguale o maggiore 
ai 6 anni. Il 72,3% usa Internet tutti i giorni (la media nazionale è pari al 
67,6%) mentre coloro che usano la rete con frequenza minore, ovvero una 
o più volte a settimana, si riduce al 9,3% (la media nazionale è il 10,7%). 
Le percentuali di coloro che usano Internet qualche volta al mese si ri-
duce ulteriormente all’1,1% (la media nazionale è 1,3%) e allo 0,6% per 
coloro che usano Internet qualche volta all’anno (la media nazionale per 
quest’ultimo caso è uguale allo 0,7%).
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Figura 10.14 - Frequenza di utilizzo di Internet. Anno 2023
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Fonte: elaborazione su dati Istat.

Considerando la minoranza dei nuclei familiari che in Lombardia non di-
spone dell’accesso a Internet (il 12,6% del totale), l’Istat riporta le principali 
motivazioni di questa mancanza, che sono illustrate nel grafico sottostante 
sempre in riferimento alla media nazionale. I 2/3 di questi nuclei familiari 
non hanno nessuno dei componenti che sappia usare internet; il 17,6% non 
lo ritiene utile o interessante; il 10% accede ad internet da un luogo diverso 
dalla propria abitazione; il 7,1% imputa la mancanza al costo elevato per 
connettersi e il 3,5% all’alto costo degli strumenti necessari a connettersi; 
infine, l’1,9% vive in una zona priva di connessione a banda larga.
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Figura 10.15 - Principali motivazioni per l’assenza di Internet. Anno 2023
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Fonte: elaborazione su dati Istat.

I dati di un recente sondaggio realizzato su tre regioni (Lombardia, Tosca-
na e Campania)2 (2024) permettono anche di analizzare le disuguaglianze 
nell’accesso alla rete internet a un livello territoriale più fine, sulla base 
delle affermazioni dei rispondenti. In particolare, nel contesto della se-
zione sull’accesso ai servizi del questionario, è stata posta la domanda se 
accedere al collegamento internet a casa creasse problemi o difficoltà per 
la famiglia del rispondente. A livello complessivo lombardo, le persone che 
dichiarano di avere “molta” o “qualche” difficoltà nell’accesso a internet 
rappresentano una percentuale molto esigua, pari al 18,7%. Il 4,7% invece 
dichiara di non avere un collegamento internet a casa. Se osserviamo i dati 
a un livello territoriale più fine la quota più alta di famiglie che rispondono 
di sperimentare “molta” o “un po’“ di difficoltà ad accedere a Internet si 
trova nelle province di Bergamo (complessivamente il 22,9% dei rispon-
denti asserisce di avere molte o un po’ di difficoltà), Brescia (22,8%) e Lecco 
(23,2%). Le province con la percentuale più alta di persone che dichiarano 
di non avere un collegamento internet a casa sono invece Sondrio (10,1%) e 
Mantova (8,3%). Le province che sembrano invece essere le più “connesse” 
sono invece la Città Metropolitana di Milano (solo l’1,3% dichiara di non 
avere un collegamento internet), Lodi (3,1%) e Monza-Brianza (3,4%). A 
Cremona solo il 2,4% dichiara di non avere un collegamento internet a 
casa, ma il 5,3% afferma di avere “molta difficoltà” ad accedere al web.

2 Cfr. nota 1.
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Figura 10.16 - Percentuale di rispondenti alla domanda: “In generale, accedere al collegamento 
internet a casa crea problemi o difficoltà per la sua famiglia?”, per provincia - Lombardia.  

Anno 2024
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Fonte:  elaborazione su dati PRIN “My people”.

10.2.3 I migranti e le rimesse

La popolazione straniera residente in Lombardia ammonta a circa 1.230.362 
persone al primo gennaio 2025 e rappresenta circa il 12,3% del totale della 
popolazione regionale. Le percentuali variano a livello territoriale in base 
alla provincia di residenza: in particolare, nella Città Metropolitana di 
Milano si riscontra la quota più alta di cittadini stranieri residenti, pari 
a circa 15,3%. Segue la provincia di Mantova, con il 14% e quella di Lodi 
al 13%. Le province dove invece si trovano le percentuali più basse sono: 
la provincia di Sondrio (6,4%), Lecco (8,4%) e Como (8,5%). La struttura 
della popolazione italiana e straniera è simile in termini di genere: fra 
gli stranieri, il 49,9% sono uomini e il restante 50,1% donne. Per quanto 
riguarda gli italiani, queste percentuali si attestano, rispettivamente, al 
49,3% e al 50,7%. Diversa invece la struttura per età, come si può nota-
re dal grafico successivo: in particolare, si rileva come la percentuale di 
residenti con 65 o più anni sia nettamente più alta fra gli italiani (26,4%) 
che fra gli stranieri (5,6%). Parallelamente, i cittadini residenti stranieri 
fino ai 18 anni rappresentano il 22% dell’intera popolazione straniera e il 
15,4% di quella italiana. Nel grafico sono indicate con colori azzurro/blu le 
fasce d’età appartenenti alla popolazione giovane, con colori verdi quelle 
centrali e con colore rosso quella anziana (classificazioni basate sui criteri 
utilizzati da Istat). Tale diversa struttura della popolazione ha implicazio-
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ni rilevanti sulle politiche: si ricorda qua in particolare l’impatto sulle 
politiche di inclusione scolastica dei bambini con cittadinanza straniera 
(Rapporto Lombardia, 2024).

Figura 10.17 - Popolazione italiana e straniera per fasce di età. Valori percentuali - Lombardia. 
Anno 2025
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Fonte: elaborazione su dati Istat.

Uno dei target inserito nel Goal 10 inerente alla diminuzione delle disu-
guaglianze promulga di “ridurre a meno del 3 per cento i costi di transa-
zione delle rimesse dei migranti ed eliminare i corridoi di rimesse con 
costi più alti del 5 per cento”. Da molti anni, l’ammontare delle rimesse 
inviate dagli emigrati supera quello degli aiuti internazionali destinati ai 
paesi in via di sviluppo. Le rimesse costituiscono un elemento rilevante 
della globalizzazione e mantengono un legame solido tra le comunità di 
emigrati e le loro terre d’origine, oltre a costituire una quota, piccola ma 
non irrilevante, del PIL dei paesi che le percepiscono (Neodemos, 2024). 
Occorre sottolineare che esistono anche canali irregolari di trasmissione 
delle rimesse, il cui ammontare non è intercettato dalle fonti di statisti-
ca ufficiale. I dati ufficiali relativi alle rimesse dei lavoratori stranieri in 
Italia, forniti da Banca d’Italia a livello provinciale, regionale e nazionale, 
riguardano i trasferimenti di denaro verso l’estero effettuati attraverso 
istituti di pagamento o altri intermediari autorizzati, senza che le somme 
transitino su conti di pagamento intestati al mittente o al destinatario, ma 
regolati direttamente in contanti. Nel 2024 le rimesse in Lombardia sono 
state pari a 1816,1 milioni di euro, proseguendo il trend di diminuzione 
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iniziato l’anno precedente: sono diminuite infatti rispetto al 2023 del -1,8%. 
La nazionalità che produce l’importo maggiore di rimesse in Lombardia 
è quella del Bangladesh, con 222,1 milioni, che costituiscono circa il 12% 
del totale, seguiti dai cittadini con nazionalità filippina (198,8 milioni nel 
2024, pari a circa il 10,9% del totale complessivo) e da quelli con naziona-
lità pakistana (149,1 milioni, 8,2% del totale). Le prime 10 nazionalità per 
percentuale di milioni in rimesse sono mostrate nella tabella 10.1.

Figura 10.18 e Tab 10.1 - Ammontare delle rimesse in Lombardia e rimesse per nazionalità.  
In milioni di euro. Anno 2024
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Fonte: elaborazione su dati Banca d’Italia.



244

Infine, la banca mondiale (2025) fornisce dati sui costi di transazione delle 
rimesse a livello nazionale. L’ultimo dato disponibile è aggiornato al terzo 
trimestre del 2024: il dato sul costo delle rimesse in Italia è nettamente 
incrementato nel secondo e nel terzo trimestre 2024, passando dal 6% del 
primo trimestre al 7% del terzo. Tale valore supera così quelli registrati 
a livello medio globale e della media dei paesi del G20, che sono rima-
sti invece complessivamente stabili rispetto al primo trimestre. Occorre 
notare che, rispetto alla serie storica considerata, che inizia a partire dal 
secondo trimestre del 2020, è la prima volta che il valore italiano supera la 
media globale e quella G20. Ci si allontana inoltre dal target previsto dagli 
obiettivi di sviluppo sostenibile per il 2030, pari al 3% (linea tratteggiata 
nella Figura 10.19).

Figura 10.19 - Costo di transazione delle rimesse. Italia, Target SDGs 2030, media globale e media 
G20. Anni 2020-2024
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Fonte: elaborazione su dati Banca Mondiale.

10.3 Le politiche

Il tema della disuguaglianza si intreccia diversi altri obiettivi di sviluppo 
sostenibile dell’Agenda 2030. Tematiche quali la riduzione della povertà, 
la riduzione dei divari di genere, favorire l’accesso a sanità e educazione, 
oltre che a un lavoro dignitoso, sono intrinsecamente correlati alla dimi-
nuzione della disuguaglianza complessiva. Per tale motivo, le politiche che 
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contribuiscono a questo obiettivo sono rappresentate da azioni su molte-
plici fronti e ambiti. Politiche ascrivibili alla sfera della riduzione delle 
disuguaglianze, o comunque rilevanti per la stessa, afferiscono dunque, 
fra gli altri, ai Goal 1 (Sconfiggere la povertà), 4 (Istruzione di qualità), 5 
(Parità di genere) e 8 (Lavoro dignitoso e crescita economica), oltre che, 
per quanto riguarda la sfera dell’uguaglianza nell’accesso ai servizi, al Goal 
3 (Salute e benessere). Riguardo alle tematiche trattate nel presente capi-
tolo, nella precedente edizione del Rapporto (Rapporto Lombardia, 2024), 
è stato trattato il tema delle politiche messe in atto da Regione Lombardia 
nell’ambito della disuguaglianza territoriale, in particolare attraverso i due 
principali strumenti territoriali per l’integrazione delle politiche di svilup-
po, ossia lo sviluppo urbano sostenibile e la strategia per le Aree Interne.

Si approfondirà invece in seguito brevemente la tematica delle poli-
tiche di promozione dell’accessibilità ai servizi digitali, e l’inclusione dei 
cittadini tramite il miglioramento della stessa e della rete infrastrutturale, 
in linea con la tematica trattata nel terzo paragrafo del presente capitolo. 
Nell’ambito della trasformazione digitale al fine di migliorare l’inclusione 
dei cittadini, Regione Lombardia agisce seguendo diverse linee.

Il miglioramento dell’accessibilità dei servizi pubblici digitali: questo 
intervento si inquadra all’interno della missione M1 del PNRR (digitalizza-
zione, innovazione, competitività, cultura e turismo) e mira a promuovere 
azioni volte a migliorare l’accessibilità ai servizi. Nell’ambito dello stesso, 
sono state finanziate attività di fornitura di tecnologie assistive e software 
per i lavoratori con disabilità, formazione del personale sulla tematica 
dell’accessibilità e miglioramento dell’accessibilità di una selezione di ser-
vizi digitali offerti dal portale tributi.

Un’ulteriore linea di intervento è quella finalizzata a migliorare la co-
municazione digitale e l’accesso ai servizi online di Regione Lombardia e 
degli enti locali, rendendoli più usabili, personalizzati e accessibili anche 
da mobile. Si promuove l’uso di SPID e CNS per un accesso unificato, sicuro 
e conforme al GDPR. L’obiettivo è semplificare la vita di cittadini e imprese, 
riducendo tempi e costi burocratici. È previsto il coinvolgimento attivo 
degli stakeholder attraverso piattaforme digitali collaborative. Si valorizza 
la trasparenza e la partecipazione, favorendo anche il monitoraggio della 
soddisfazione degli utenti.

Nell’ambito degli interventi su reti e infrastrutture, infine, la regione 
punta alla razionalizzazione delle infrastrutture ICT tramite un modello 
cloud ibrido, con centralizzazione dei Data Center e diffusione di servizi 
digitali condivisi tra le PAL. Parallelamente, investe nello sviluppo delle 
reti a banda ultra-larga, abilitando l’accesso uniforme ai servizi digitali su 
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tutto il territorio. Questo intervento è cruciale per ridurre il digital divide, 
garantendo pari opportunità digitali anche nelle aree meno connesse. 
Il modello favorisce efficienza, risparmio e velocità nella realizzazione 
di nuovi servizi, migliorando la qualità e l’accessibilità per cittadini e 
imprese.
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11.1 Introduzione

Il presente capitolo affronta tre temi chiave del Goal 11 dell’Agenda ONU 
2030 per la sostenibilità urbana e territoriale: accesso alla casa, mobilità 
ferroviaria e impatto territoriale dalle dinamiche insediative che caratte-
rizzano il settore della logistica.

Il Target 11.1 mira a garantire a tutti un’abitazione adeguata e sicura. 
L’aumento dei prezzi immobiliari nei contesti più dinamici rende sempre 
più difficile l’accesso alla casa per le famiglie a reddito medio-basso. In 
Lombardia emerge una netta divisione territoriale: a Milano, nei ca-
poluoghi e nelle zone turistiche i valori abitativi sono alti e in crescita, 
mentre nelle aree territoriali periferiche restano bassi e stagnanti, con 
crescenti difficoltà sia per l’accesso alla casa che per la manutenzione 
degli immobili.

Il Target 11.2 riguarda un sistema di trasporti sicuro, sostenibile e ac-
cessibile. Il trasporto ferroviario è strategico per la mobilità regionale e 
la riduzione delle emissioni: la Lombardia guida il Paese per corse e pas-
seggeri, ma permangono criticità nel parco rotabile e nella distribuzione 
dei servizi.

Infine, il Target 11.6, relativo alla riduzione degli impatti delle co-
munità, analizza l’espansione della logistica e il suo impatto territoriale, 
considerando come la localizzazione e la concentrazione delle piatta-
forme influenzino l’assetto del territorio e valutando l’efficacia degli 
strumenti fiscali e regolativi nel promuovere uno sviluppo equilibrato 
e sostenibile.

Di seguito si elencano i Target del Goal 11 relativi ai temi sviluppati nel 
presente capitolo:
	– Target 11.1: garantire a tutti l’accesso ad un alloggio adeguato e sicuro, 
a costi sostenibili, e l’ammodernamento dei quartieri poveri;

	– Target 11.2: garantire sistemi di trasporto sicuri, sostenibili, accessibili 
a tutti, con particolare attenzione ai soggetti più vulnerabili;

	– Target 11.3: potenziare un’urbanizzazione inclusiva e sostenibile e la 
capacità di pianificare insediamenti umani partecipativi e integrati;

	– Target 11.6: ridurre l’impatto ambientale negativo pro capite degli in-
sediamenti;

	– Target 11.b: aumentare il numero di città e insediamenti che adottano 
politiche integrate e piani per l’inclusione, l’efficienza delle risorse e la 
mitigazione degli impatti ambientali.
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11.2 Il contesto

11.2.1 Accesso alla casa

Il Target 11.1 del Goal 11 degli SDGs 2030 mira a garantire a tutti un’abita-
zione adeguata, sicura e a costi sostenibili, elemento centrale per uno svi-
luppo urbano inclusivo (OECD, 2021). In Lombardia, le politiche abitative 
sono strumenti chiave per il benessere delle famiglie e la riduzione delle 
disuguaglianze territoriali, in un contesto segnato dall’aumento dei tassi 
di interesse sui mutui, dalla crescita dei canoni di affitto e dalla perdita di 
potere d’acquisto dovuta all’inflazione.

Nel 2024, la rata media mensile dei mutui si è attestata a circa 750 
euro, +10% rispetto all’anno precedente e +18% negli ultimi tre anni, in 
gran parte a causa dei tassi di interesse saliti intorno al 4%. L’inflazione 
elevata incide ulteriormente sul costo della vita, rafforzando l’urgenza di 
interventi nel settore abitativo.

Il mercato lombardo mostra una forte polarizzazione territoriale. Mila-
no, con un prezzo medio di 5.106 €/m² (+7,1% rispetto all’anno precedente), 
rappresentando non solo l’area con i valori più alti della regione, ma an-
che una delle più costose a livello nazionale. Quotazioni particolarmente 
elevate si osservano anche in alcuni tra i più rinomati centri turistici della 
regione, tra cui Bormio e Livigno (Alta Valtellina), Sirmione e Salò (Lago di 
Garda). Nelle zone con i valori più elevati l’accesso alla casa risulta vieppiù 
difficile per giovani coppie, famiglie e nuclei vulnerabili, rendendo ne-
cessario l’impiego di crescenti risorse per garantire la sostenibilità delle 
politiche abitative regionali.

Al contrario, nelle aree periferiche, come Mantova (con valori medi 
pari a 777 €/m² nella provincia e 1.227 €/m² nel capoluogo), i valori rag-
giungono livelli così bassi da essere prossimi ai costi di produzione edilizia 
con conseguenti problemi di sostenibilità economica degli interventi di 
manutenzione e ammodernamento.
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Figura 11.1 - Differenza rispetto al valore medio nazionale delle quotazioni immobiliari comunali nel 
2024 (valore medio nazionale = 1). La mappa tematica mostra chiaramente due fenomeni. Da un lato la 
“spaccatura” tra i valori immobiliari dei capoluoghi e quelli dei restanti comuni e, dall’altro, il ruolo di 
fortissimo polarizzatore dei valori ricoperto dalla città di Milano. La domanda di localizzazione nell’area 
e le dinamiche in atto hanno determinato l’estensione a macchia d’olio di valori vieppiù elevati non 
solo ai comuni di prima cintura, ma anche a quelli più esterni oltre che a buona parte della provincia 
di Monza e Brianza, con conseguenti problemi crescenti di accessibilità della casa

Fonte: OMI - Osservatorio del Mercato Immobiliare dell’Agenza della Entrate, Statistiche regionali sul Mercato 
Immobiliare Residenziale.

I dati dell’Osservatorio del Mercato Immobiliare (OMI, 2024) evidenziano 
la “spaccatura” tra aree ad alta pressione abitativa e territori periferici, con 
Milano come principale polarizzatore, in grado di influenzare l’aumento 
dei prezzi sia ai comuni limitrofi che alla provincia di Monza e Brianza.
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Figura 11.2 - Indice delle quotazioni immobiliari in Lombardia, distinti per comuni capoluogo e non 
capoluogo. Dopo un periodo di contrazione dei valori tra 2011 e 2015 e la successiva stabilizzazione, a partire 
dal 2017 i prezzi medi delle abitazioni sono tornati a crescere con un trend che prosegue tuttora e che 
nel capoluogo regionale non ha accennato ad una inversione, neppure in corrispondenza dell’emergenza 
pandemica da Covid-19. Questo andamento però desta preoccupazione perché incrementa il divario nei costi 
di accesso all’abitazione tra Città Metropolitana di Milano e una buona parte del resto del territorio regionale

Fonte: OMI - Osservatorio del Mercato Immobiliare dell’Agenza della Entrate, Statistiche regionali sul Mercato 
Immobiliare Residenziale.

L’andamento positivo del mercato immobiliare lombardo, tipico di un con-
testo dinamico, comporta però rischi crescenti per l’accesso alla casa, 
soprattutto nelle aree con quotazioni elevate come Milano e alcuni capo-
luoghi. Qui le fasce di popolazione a reddito più basso incontrano difficoltà 
significative nel reperire abitazioni a costi sostenibili, compromettendo 
il pieno diritto alla casa dei gruppi più vulnerabili (Bricocoli et al., 2024).

Nella Città Metropolitana di Milano, considerando le fasce di reddito 
del MEF (2024) e un costo abitativo sostenibile pari al 30% del reddito, 
l’accesso alla casa risulta estremamente critico. In questo contesto i con-
tribuenti appartenenti ai primi due scaglioni di reddito (50-55% dei con-
tribuenti) non sono in grado di accedere all’abitazione, mentre nel solo 
comune di Milano oltre l’80% della popolazione fiscale non detiene risorse 
economiche sufficienti per accedere alla casa. Solo con redditi superiori a 
55.000 euro (10% dei contribuenti) più del 50% delle localizzazioni diventa 
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accessibile e anche le fasce più alte (75.000-120.000 euro) non accedono 
a tutte le localizzazioni disponibili, evidenziando i livelli elevati dei valori 
immobiliari e l’esclusione delle fasce di reddito più basse.

Queste dinamiche, che caratterizzano la Città Metropolitana di Milano e 
di alcuni capoluoghi e comuni turistici, aumentano i livelli di divario sociale 
e il rischio di esclusione abitativa, con fenomeni di filtering up, caratterizzati 
dalla sostituzione dei ceti meno abbienti con fasce più agiate. In un contesto 
di redditi stagnanti e crescita occupazionale limitata, l’aumento dei prezzi 
amplifica la marginalizzazione di giovani, studenti e lavoratori precari. Il 
fenomeno è accentuato dagli affitti brevi turistici e da un’offerta di edilizia 
pubblica insufficiente a soddisfare le fasce di popolazione meno abbienti.

11.2.2 Trasporto ferroviario

Il target 11.2 del Goal 11 dell’Agenda ONU 2030 è dedicato alla promozione di 
un sistema di trasporti sicuro, sostenibile, accessibile a tutti e capace di ri-
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spondere alle esigenze di ogni persona, con particolare attenzione ai soggetti 
più vulnerabili. Lo sviluppo di un trasporto ferroviario efficiente riveste un 
ruolo strategico non solo per migliorare la mobilità complessiva, ma anche 
per ridurre le emissioni di CO₂ generate dal traffico privato e contrastare l’in-
quinamento atmosferico, cui contribuiscono in modo significativo i veicoli a 
motore endotermico che rappresentano ancora oggi la stragrande maggioran-
za del parco veicoli privato. Il potenziamento della rete e del parco rotabile, 
rappresentano delle priorità delle politiche regionali in materia di sosteni-
bilità dei trasporti, insieme a interventi su aree pedonali e zone scolastiche.

Nel 2025 la Lombardia si conferma la regione italiana con il sistema fer-
roviario regionale più sviluppato. Le corse giornaliere hanno raggiunto quota 
2.200, in leggero aumento rispetto alle 2.173 del 2021. I viaggiatori quotidiani 
sono circa 750.000, in forte crescita rispetto ai 575.000 del 2021 (+30%), ma 
ancora leggermente inferiori ai livelli pre-Covid del 2019 (823.000).

Nel 2019, l’incidenza del trasporto ferroviario rispetto alla popolazione 
collocava la Lombardia al terzo posto in Italia con 82,75 passeggeri ogni 
1.000 abitanti, dopo il Lazio (92,06 pax/1k ab.) e la Liguria (84,17 pax/1k ab.). 
Nel 2025 la posizione resta invariata, con un valore di circa 65 passeggeri 
ogni 1.000 abitanti, in miglioramento rispetto al 2021, ma inferiore rispetto 
al periodo pre-pandemia.

Figura 11.4 - Offerta di treni regionali nelle regioni italiane. L’indicatore misura il numero medio di 
treni offerti per ogni chilometro di rete ferroviaria in Lombardia in un anno, calcolato come il totale 
dei treni-chilometri percorsi (somma dei chilometri percorsi da tutti i treni circolanti sul territorio 
regionale in un anno) diviso per la lunghezza complessiva della rete

Fonte: Rapporto Pendolaria 2025 a cura di Legambiente.
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L’analisi del parco rotabile mostra che la Lombardia dispone del maggior 
numero di treni in Italia, pari a 458 unità, ma in riduzione rispetto alle 
521 del 2021 (-12,1%), seguita da Lazio e Toscana. Rapportando il dato alla 
popolazione, la regione scende al dodicesimo posto con 5,24 treni ogni 
100.000 abitanti, ben lontana dal primato della Provincia Autonoma di 
Bolzano (11,25 treni/100k ab.). Sul fronte dell’età media del parco rotabile, 
la Lombardia migliora sensibilmente la propria posizione: i treni hanno 
in media 14,6 anni, in diminuzione rispetto ai quasi 16 anni del 2021, e 
solo il 24% supera i 15 anni di servizio, contro il 40% del 2021, grazie agli 
investimenti regionali e nazionali.

Anche nell’ultimo anno la Lombardia guida la classifica nazionale per 
numero medio di corse giornaliere (2.200), seguita dal Lazio (circa 1.600) 
e dalla Campania (1.200). L’affollamento medio per corsa è pari a 264,87 
passeggeri, un dato in lieve aumento rispetto al 2021 e secondo solo a quello 
della Liguria (347,37 pax/corsa). Questo valore segnala sia l’elevato utilizzo 
dei servizi ferroviari esistenti, sia la potenziale domanda per un’ulteriore 
espansione della mobilità su ferro a livello regionale.

Tabella 11.1 - andamento di alcuni tra i principali indicatori del trasporto ferroviario di passeggeri 
e relativa variazione nel periodo 2021-2025

Indicatore 2021 2025 Variazione Andamento

Passeggeri giornalieri 575.000 750.000 +30% Forte recupero post-
pandemia, ma ancora 
sotto il 2019

Quota passeggeri su 
totale nazionale

~28% ~28% ~ Stabile

Corse giornaliere 2.173 2.200 +1,2% Leggero aumento 
dell’offerta

Numero treni 521 458 -12,1% Riduzione della flotta 
totale

Età media treni (anni) ~16 14,6 -8,8% Rinnovamento parco 
rotabile

Treni con >15 anni ~40% ~24% -40% Accelerata sostituzio-
ne mezzi vecchi

Affollamento medio 
(pax/corsa)

264,87 264,87 ~ Stabile, ma su valori 
elevati

Fonte: Legambiente, Rapporto Pendolaria 2025.
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11.2.3 Impatto territoriale del settore della logistica

Dinamiche insediative in Lombardia

Il settore della logistica ha storicamente svolto un ruolo cruciale nello 
sviluppo economico del territorio. Eventi recenti, come la pandemia da 
Covid-19 e l’espansione dell’e-commerce, hanno accelerato tali processi, 
stimolando investimenti in magazzini di prossimità, fulfillment center e 
tecnologie avanzate per la supply chain (Romeo, Cavacece, 2021).

Questa dinamicità comporta tuttavia una serie di impatti territoriali 
e ambientali non trascurabili. La proliferazione degli insediamenti logi-
stici genera traffico, inquinamento, consumo di suolo e sprawl, ovvero 
suburbanizzazione e dispersione territoriale (Dablanc, 2014). Tra il 2006 
e il 2023, ISPRA (2024) stima in Italia 5.606 ettari di suolo consumato per 
esigenze legate allo sviluppo del settore della logistica, come espansione 
industriale, grande distribuzione ed e-commerce.

In Lombardia, tra il 1999 e il 2024, la logistica ha comportato il con-
sumo di circa 2.040 ha di suolo libero, con un tasso medio annuo di 82 ha 
(Dell’Oca et al., 2024). Gli impatti, sebbene limitati rispetto al totale regio-
nale (2,44% del suolo totale consumato, 10,61% delle aree produttive), sono 
molto rilevanti nell’area a sud e sud-est di Milano, nella bassa bergamasca 
e nel Mantovano. Nel periodo post-pandemico, l’estensione mediana degli 
interventi è salita a circa 5 ha (2021-2024), registrando una forte crescita 
rispetto all’intero periodo delle serie storiche.

Nella fase iniziale di sviluppo, il settore logistico ha ricevuto scarsa at-
tenzione normativa, spesso assimilato a funzioni produttive o commerciali. 
Solo recentemente la normativa lombarda ha iniziato a disciplinare l’atti-
vità logistica, contenendo le esternalità negative su territorio, paesaggio, 
ecosistemi e infrastrutture. La LR 18/2019 ha introdotto misure come la 
localizzazione preferenziale in aree di rigenerazione urbana, il divieto di 
cambio di destinazione d’uso per aree >5.000 m² e una maggiorazione del 
contributo del 50% sui suoli liberi. La LR 15/2024 ha istituito gli insedia-
menti logistici di “rilevanza sovracomunale” (superficie totale superiore 
ai 3 ha), da localizzare solo in ambiti idonei (DGR n. XII/3377), conferendo 
maggior potere decisionale a Province e Regione.

Governance delle trasformazioni logistiche: alcune questioni nodali

Le dinamiche che hanno caratterizzato lo sviluppo del settore della logisti-
ca sono caratterizzate da due aspetti principali. Da un lato, le esternalità 
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negative prodotte dagli insediamenti, tra cui consumo di suolo, impatti 
ambientali e paesaggistici, aumento del traffico e pressione sulle infra-
strutture. Dall’altro, la configurazione spaziale delle localizzazioni mostra 
una duplice tendenza: forte concentrazione in aree attrattive (Sud e Sud-Est 
milanese, bassa bergamasca, Mantovano) ma anche frammentazione inter-
na, con inefficienze nell’organizzazione territoriale. Questa concentrazione 
differisce dallo sprawl di altre aree urbane, poiché riguarda territori ben 
connessi ma storicamente non industrializzati. L’assenza di pianificazione 
integrata limita l’efficienza di trasporto, servizi e infrastrutture e aumenta il 
rischio di abbandono dei siti in caso di dismissione. In sintesi, la dinamica 
attuale deriva dalla crescita del settore e dalla forte autonomia comunale, 
che alimenta dispersione e maggiori costi infrastrutturali. È quindi neces-
sario analizzare i processi già avvenuti, confrontarli con le aree disponibili 
e adottare un approccio integrato che consideri traffico, paesaggio, servizi 
ecosistemici, agricoltura e dotazioni territoriali, andando oltre il semplice 
riuso dei siti dismessi.

Analisi qualitativa delle modalità attuative

La valutazione qualitativa dei processi attuativi consente di approfondi-
re le condizioni normative e spaziali che hanno determinato l’insedia-
mento degli operatori logistici, gli strumenti impiegati e il ruolo degli 
enti pubblici nel governare gli impatti. Sono stati analizzati 19 casi di 
studio, scelti per le grandi dimensioni degli interventi (spesso >10 ha), 
con l’obiettivo di esaminare le dinamiche trasformative e i procedimenti 
attuativi. Alcuni siti ospitano cluster produttivo-logistici consolidati, altri 
ampi spazi agricoli.

I 47 insediamenti di maggiori dimensioni realizzati tra 1999 e 2024 
hanno inciso per il 42% sul consumo di suolo osservato. Analizzare i mec-
canismi di realizzazione è quindi cruciale per comprendere il fenomeno e 
formulare ipotesi regolative. Poiché la gestione delle trasformazioni com-
pete principalmente agli enti locali, è stato valutato il rapporto con LR 
15/2024 e DGR XII/3377, considerando l’efficacia di PGT e VAS nella gestione 
del suolo e l’interazione con stakeholder pubblici e privati.

Per ciascun insediamento sono stati analizzati strumenti urbanistici 
generali, varianti e valutazioni ambientali, concentrandosi sullo stato di 
diritto precedente alla realizzazione, sulle aree classificate come Ambiti 
di Trasformazione (AT) o Tessuto Urbano Consolidato (TUC), confrontan-
dole con i dati del MISURC di Regione Lombardia. Nella maggior parte dei 
casi, la trasformazione logistica era già prevista nei PGT, prevalentemente 
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come funzione ammessa in AT produttivi. Solo due casi riguardano TUC, 
e tre interventi hanno coinvolto aree agricole con varianti successive. Ciò 
suggerisce che una governance pubblica più attiva è fattibile e in linea 
con la LR 15/2024.

Circa metà dei casi ha richiesto varianti parziali per modifiche quali 
ampliamento della superficie, aumento delle altezze, variazioni di indici 
o attuazione di PII tramite SUAP. Le modifiche maggiori hanno riguardato 
altezze massime (da 10,5 a 20 m in un caso, da 20 a 32 m in un altro) e tre 
cambi di destinazione d’uso da agricolo a logistico. Tre interventi sono 
stati realizzati tramite SUAP, snellendo i tempi di approvazione. Tutti gli 
interventi sono stati attuati indirettamente, tramite pianificazione attua-
tiva, permettendo un maggiore controllo pubblico teorico.

Le VAS, tuttavia, si sono spesso limitate alla verifica di assoggettabilità, 
senza iter completo. Non sono stati individuati vincoli o tutelati elementi 
preesistenti in gran parte dei casi. Alcuni siti comprendevano corsi d’acqua 
vincolati, aree archeologiche, sistemi storico-rurali, porzioni della Rete 
Ecologica Regionale (RER) o fasce di rispetto naturali, talvolta parte di 
Natura 2000. Questi aspetti sono stati spesso ignorati o, se segnalati, non 
hanno inciso sull’attuazione finale.

In conclusione, la maggior parte delle trasformazioni logistiche è 
avvenuta in aree già previste dagli strumenti urbanistici, con poche ec-
cezioni su TUC o suoli agricoli. Circa metà dei casi ha richiesto varianti 
parziali, soprattutto per altezze massime o cambi di destinazione d’uso, 
mentre alcune trasformazioni sono state realizzate tramite SUAP, acce-
lerando i tempi. Tutti gli interventi hanno seguito procedure di pianifi-
cazione attuativa, garantendo un maggiore controllo pubblico. Tuttavia, 
la VAS, e in generale gli strumenti di Piano, si sono rivelati limitati e 
inefficaci nel valutare gli effettivi impatti trasformativi: essi si sono spesso 
rivelati inefficaci, trascurando vincoli e risorse ambientali, culturali o 
paesaggistico-insediative.

Occorre, pertanto, porre maggiore attenzione alle specificità locali 
dei territori e ai potenziali impatti dei diversi interventi. In tal senso, 
la forte autonomia decisionale da parte degli enti locali è risultata dan-
nosa e, a tal proposito, la LR 15/2024 potrebbe rafforzare la governan-
ce multilivello e garantire un maggiore controllo sugli impatti delle 
trasformazioni logistiche. Impatti che, in particolar modo per quanto 
riguarda le grandi trasformazioni, non si limitano alla dimensione co-
munale (si pensi, ad esempio, agli impatti sulla rete viaria o sulle reti 
ecologico-ambientali).
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Struttura di governance e impatti fiscali delle trasformazioni

Un aspetto rilevante riguarda la relazione tra le trasformazioni logistiche 
e le finanze degli enti locali. Nei contesti in cui una quota significativa 
delle entrate deriva dallo sviluppo immobiliare, gli enti tendono a fa-
vorire espansioni insediative, alimentando sprawl e frammentazione 
territoriale. Storicamente, in Italia, i contributi di costruzione hanno 
sostenuto sia investimenti sia spesa corrente, generando una dipen-
denza dalle entrate urbanistiche, particolarmente significativa per gli 
insediamenti logistici di grandi dimensioni localizzati in contesti non 
densamente urbanizzati.

Per stimarne l’impatto, è stato analizzato un campione di 100 comuni 
lombardi, rappresentativo per dimensione, popolazione e territorio, in cui 
negli ultimi 25 anni si sono registrati interventi logistici su suolo libero. 
Sono stati raccolti dati su oneri di urbanizzazione, costo di costruzione e 
entrate annue, calcolando il contributo complessivo generato dagli inter-
venti logistici, sia senza sia con la maggiorazione del 50% introdotta dalla 
LR 18/2019. Nel valore mediano, il contributo passa da 104 €/m² a 142 €/
m² (+36%).

Considerando la distribuzione delle SLP delle trasformazioni, circa la 
metà degli interventi genera contributi tra 0,5 e 2,5 milioni di euro. Per un 
intervento mediano (6.000 mq, ~1,5 ha), il contributo può rappresentare il 
15% delle entrate annue di un comune; nei comuni più piccoli raggiunge 
il 20%, mentre nei più popolosi circa il 5%. Per le grandi trasformazioni 
(40.000 m2, ~10 ha), il contributo supera il 90% del bilancio mediano, ar-
rivando al 220% nei comuni meno popolosi.

Questi dati evidenziano come i contributi possano avere effetti distorsi-
vi: risorse straordinarie e immediate incentivano i comuni a favorire nuovi 
insediamenti logistici, a scapito della valutazione degli impatti ambientali 
e territoriali, come il consumo di suolo. La dimensione comunale è spesso 
insufficiente a governare le esternalità prodotte, quali traffico o impatti 
sulle reti ecologiche, rendendo necessaria una governance multilivello e 
un approccio integrato ai progetti logistici.

Ottimizzazione della localizzazione: il ruolo delle aree dismesse

Al fine di contenere le esternalità negative prodotte dalla realizzazione 
di nuovi insediamenti logistici è stato più volte richiamato l’obiettivo di 
favorirne la localizzazione all’interno di aree dismesse. Tale orientamento 
risulta coerente con una serie di obiettivi che riguardano lo sviluppo so-



263

stenibile dei nostri territori: da un lato, la riduzione del consumo di suolo, 
ovvero della perdita di una risorsa scarsa e non riproducibile che garantisce 
importanti servizi ecosistemici; dall’altro, il riutilizzo delle infrastrutture 
e dei servizi già esistenti, con la conseguente riduzione della necessità di 
nuove opere. A ciò si aggiunge il potenziale riuso del patrimonio edilizio 
dismesso, che consente di limitare le emissioni climalteranti associate agli 
interventi di demolizione e nuova costruzione.

Tuttavia, seppure auspicabile sul piano teorico, tale strategia si è rive-
lata nella pratica difficilmente perseguibile. In maniera generale si può 
affermare che il cosiddetto “costruire sul costruito” comporta ostacoli di 
natura strutturale: i costi di intervento risultano spesso più elevati per gli 
operatori (si pensi, ad esempio, ai costi spesso associati alle bonifiche), 
nonostante le diverse misure di incentivazione fiscale, e gli iter autoriz-
zativi si presentano talvolta più complessi rispetto a quelli richiesti per 
insediamenti su aree libere.

Le aree dismesse di maggiori dimensioni – in particolare quelle supe-
riori ai 3,5 ettari, soglia che approssima i 3 ettari di “superficie operativa” 
indicata dalla LR 15/2024 come limite oltre il quale gli interventi assumono 
rilevanza sovracomunale – risultano concentrate soprattutto attorno al 
polo milanese, in Brianza e in prossimità di alcuni capoluoghi di provincia, 
come Brescia e Pavia.

Gli insediamenti logistici che hanno consumato suolo negli ultimi ven-
ticinque anni (1999-2024) in Lombardia mostrano invece una distribuzione 
territoriale differente. Essi si localizzano in contesti con specializzazione 
territoriale prevalentemente agricola e in località più remote rispetto ai 
principali centri abitati. Ciò è dovuto al fatto che una quota rilevante degli 
interventi logistici si concentra nella cosiddetta “pianura irrigua”, meno 
urbanizzata rispetto alla “pianura asciutta”, che rappresenta invece il prin-
cipale bacino di insediamenti produttivi lombardi.

Ne deriva un evidente disallineamento spaziale: mentre le aree di-
smesse più ampie si concentrano laddove la pressione logistica è relati-
vamente minore, i nuovi poli logistici tendono a insediarsi in zone prive 
di un adeguato stock di aree riutilizzabili, generando consumo di suolo e 
inefficienze spaziali.
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Figura 11.5 - Concentrazione spaziale (kernel density) delle aree dismesse con estensione maggiore ai 
3,5 ha (a sinistra) e delle aree logistiche che hanno consumato suolo tra il 1999 e il 2024, con estensione 
maggiore ai 3,5 ha (a destra).

Fonte: LabPPTE, DAStU, Politecnico di Milano.

Questa divergenza contribuisce a spiegare la difficoltà, finora, nel concre-
tizzare il principio della rigenerazione delle aree dismesse come alternativa 
al consumo di suolo per nuovi insediamenti logistici.

Va tuttavia sottolineato che esiste anche un patrimonio significativo di 
aree dismesse collocate lungo le principali infrastrutture di trasporto, dove 
la logistica tende a concentrarsi. Su tali casi occorre indirizzare la localiz-
zazione degli insediamenti, in maniera attiva, e, laddove non sia possibile 
un riutilizzo integrale, occorre promuovere soluzioni miste, che combinino 
parziale rigenerazione e parziale consumo di suolo. Ciò richiede, però, una 
valutazione strategica e integrata delle aree da parte della Regione e delle 
Province, che sia in grado di orientare le scelte localizzative e di superare 
la frammentazione delle decisioni a livello comunale.

Ciò viene, almeno in parte, affrontato dalla LR 15/2024, il cui succes-
so dipende tuttavia dalla capacità degli enti sovralocali di indirizzare gli 
investimenti verso “ambiti idonei” che minimizzino gli impatti negativi 
delle trasformazioni.

Indirizzo delle trasformazioni territoriali e impatti persistenti

L’analisi condotta mette in evidenza che, nonostante la nuova legge lom-
barda rappresenti un passo significativo verso un miglior governo delle 
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trasformazioni logistiche, permangono diverse difficoltà strutturali nell’o-
rientare le scelte insediative verso criteri di maggiore sostenibilità. Una 
maggiore regia sovracomunale che valuti in maniera integrata l’adeguatez-
za degli ambiti urbanistici a ospitare la funzione logistica può, almeno in 
parte, internalizzare gli impatti negativi prodotti dai nuovi insediamenti.

Emergono, infatti, alcune criticità strutturali che richiedono attenzio-
ne. In primo luogo, occorre occuparsi della configurazione spaziale degli 
insediamenti. Più che di un vero e proprio logistic sprawl, si può parlare di 
una concentrazione in alcuni specifici territori regionali, all’interno dei 
quali si riconosce però una dispersione localizzativa che riflette tanto la 
crescita del settore quanto i limiti della governance locale. In assenza di 
una pianificazione sovracomunale efficace, gli interventi hanno prodotto 
geografie frammentate, con proliferazione di rotonde, bretelle e viabilità 
accessoria, senza una logica di effettiva clusterizzazione delle aree produt-
tive. Questo riduce l’efficienza infrastrutturale, aumenta i costi pubblici e 
limita la capacità di un potenziale riuso futuro delle aree.

Occorre quindi guardare al suolo consumato dalle trasformazioni, alla 
perdita di superfici agricole e alla frammentazione ecologica. Oltre a ciò, 
occorre considerare le conseguenze in termini di traffico, congestione e 
alterazioni paesaggistiche, nonché le relative implicazioni di lungo pe-
riodo. Un approccio integrato, che tenga conto dei trade-off tra obiettivi 
ambientali, economici e sociali, appare dunque imprescindibile.

Infine, il richiamo alla localizzazione in aree dismesse resta condivisi-
bile ma, almeno finora, di difficile attuazione, per motivi sia tecnici sia nor-
mativi. Esistono tuttavia margini di intervento laddove lo stock dismesso si 
colloca in prossimità delle infrastrutture principali: qui, strategie mirate 
alla rigenerazione (anche parziale) potrebbero ridurre significativamente 
le esternalità.

In questo senso, il ruolo della Regione e delle Province risulta cru-
ciale per favorire un approccio coordinato, capace di superare la fram-
mentazione decisionale comunale e di accompagnare la logistica verso 
modelli insediativi più sostenibili e coerenti con gli obiettivi di governo 
del territorio.

11.3 Le politiche

11.3.1 Accessibilità alla casa

Negli ultimi anni, in Europa e nei paesi OCSE, l’accessibilità economica alla 
casa è diventata un tema centrale (OECD, 2021). I prezzi degli immobili e 



266

degli affitti sono aumentati, soprattutto nei grandi centri urbani, colpendo 
le fasce di reddito medio-basso e sollecitando politiche di edilizia pubblica 
e a prezzi calmierati. Anche in Italia, e in particolare nei centri urbani più 
dinamici, il problema richiede interventi mirati.

In Lombardia, il PRSS e il NADEFR 2025-2027 evidenziano criticità 
strutturali del patrimonio abitativo, costi elevati e difficoltà per giovani, 
studenti, lavoratori dei servizi pubblici e famiglie a reddito medio-basso. 
Si nota una forte polarizzazione: nelle aree metropolitane i prezzi e gli 
affitti pesano sul reddito, mentre nelle zone periferiche l’accesso resta più 
agevole ma limitato.

Per affrontare queste sfide, la Regione ha rafforzato politiche abitative 
integrate: miglioramento dell’offerta sociale e convenzionata, riqualifica-
zione del patrimonio pubblico, recupero di alloggi sfitti, rigenerazione 
urbana, efficientamento energetico e servizi di welfare abitativo, compresi 
contributi per affitti (Istat, 2025). Il NADEFR 2025-2027 conferma obiettivi 
concreti: recupero di 10.000 alloggi sfitti, realizzazione o riqualificazione 
di 2.000 alloggi sociali, interventi diffusi di rigenerazione urbana e cre-
azione di 1.000 posti alloggio per studenti, per garantire equità, ridurre 
disuguaglianze e rafforzare la coesione sociale.

11.3.2 Trasporto ferroviario

Il rafforzamento del trasporto ferroviario in Lombardia è una priorità della 
programmazione regionale, mirata a un sistema più efficiente, accessibile 
e sostenibile. Tra gli interventi principali vi sono il potenziamento e la ri-
qualificazione della rete (oltre 150 km entro il 2027), il completamento di 
opere strategiche per le Olimpiadi Milano-Cortina 2026, la soppressione 
dei passaggi a livello critici e il rinnovamento del parco rotabile, con nuovi 
convogli e riduzione dell’età media dei treni.

La programmazione prevede inoltre innovazioni come il controllo di 
Trenord da parte di FNM, bigliettazione digitale, semplificazione delle 
tariffe e progetti sperimentali per la mobilità sostenibile, tra cui la “H2i-
seO Hydrogen Valley” per decarbonizzare la linea Brescia-Iseo-Edolo e 
sviluppare un distretto locale dedicato all’idrogeno.

Per l’integrazione modale, sono previsti interventi su interscambi, me-
trotranvie, reti ciclabili, mobilità elettrica e motonavi ibride. Le risorse 
provengono da fondi regionali, PNRR, FESR, FSC e statali, con oltre 400 
milioni di euro annui destinati al trasporto pubblico, con l’obiettivo di ga-
rantire una mobilità ferroviaria efficiente, sicura e sostenibile, a beneficio 
di pendolari e territori meno serviti.
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11.3.3 Impatto territoriale della logistica

Lo sviluppo della logistica in Lombardia ha avuto impatti rilevanti su 
suolo, paesaggio, biodiversità e qualità ambientale, rendendo necessario 
l’uso di strumenti regolativi e fiscali per guidare i futuri insediamenti. Il 
PRSS 2023 e il NADEFR 2025-2027 evidenziano l’importanza di politiche 
integrate per ridurre il consumo di suolo, rigenerare aree degradate, boni-
ficare siti contaminati e valorizzare il patrimonio naturale. In particolare, 
il recupero di 400 siti dismessi entro il 2027 offre l’opportunità di uno 
sviluppo logistico compatibile con territorio e coesione sociale. La LR 
15/2024 stabilisce che insediamenti logistici sovracomunali (>3 ha) siano 
localizzati solo in ambiti idonei, favorendo clusterizzazione, rigenerazione 
delle aree dismesse e gestione dei costi di bonifica, con un ruolo rafforzato 
di Province e Regione.
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12.1 Introduzione

Le programmazioni strategiche che guardano al futuro si basano sul te-
ma cruciale della sostenibilità e della necessità di garantire benessere ed 
equità a chi sta abitando il pianeta e a chi lo abiterà nel futuro prossimo 
(UN, 2019). Questi temi sono al centro del Goal 12 Responsible consumption 
and production di Agenda 2030 (UN, 2015) e rileviamo la loro trasposizio-
ne a tutte le scale di applicazione (EU, 2020; Consiglio dei ministri, 2021; 
Regione Lombardia, 2022). Rispetto all’attuazione dell’economia circolare, 
negli ultimi anni sono emersi diversi studi e tendenze che cercano di indi-
viduare quali sono i sistemi che ne agevolano la diffusione; in particolar 
modo si osservano due tendenze: una relativa alla scala di applicazione 
(maggiore efficienza con scala ridotta); l’altra relativa alle agevolazioni de-
rivabili dall’IA e dalla digitalizzazione. Rispetto alla scala di applicazione, 
da alcuni studi (Ghinoi et al., 2020) è emerso che sono proprio i decisori 
locali a favorire scenari di economia circolare, così come è emerso che 
le modifiche dei modelli di produzione e consumo si legano ai territori e 
alle comunità locali (EC, 2020; EU, 2021; Souza Piao et al., 2023), assicu-
rando ricadute anche sociali (Valencia et al., 2023; Voukkali et al., 2023). 
Rispetto al contributo che l’IA e la digitalizzazione possono offrire alla 
diffusione dell’economia circolare, già nel 2019 uno studio (Ellen MacAr-
thur Foundation, 2019) aveva messo in evidenza che l’IA può agevolare la 
progettazione circolare poiché riesce a comprendere i sistemi nella loro 
totalità, evidenziando lacune e incrementandone la circolarità. Uno stu-
dio più recente (Boston Consulting Group, 2023) ha invece stimato che il 
potere dei dati, del machine learning e delle diverse forme di applicazione 
dell’IA può consentire una riduzione dal 5% al 10% delle emissioni globali 
di gas serra entro il 2030, ovvero l’equivalente delle emissioni totali annue 
dei 27 Paesi UE.

A partire dalle questioni appena descritte, nel capitolo vengono affron-
tati in modo analitico i temi delle risorse e dei rifiuti per comprendere 
impatti e ricadute degli attuali sistemi di produzione e consumo, anche 
a fronte delle indicazioni strategiche nazionali e regionali, mostrando in 
parallelo il quadro delle politiche lombarde introdotte.

12.2 Il contesto

Il monitoraggio dello stato di attuazione della sostenibilità è indispensabile 
per poter determinare a che punto si è giunti nella cosiddetta transizione 
ecologica. A questo riguardo, Rapporto Lombardia si impegna a mettere in 
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luce il posizionamento della Lombardia rispetto ai diversi goal di Agenda 
2030, ma anche rispetto agli obiettivi che si è imposta di raggiungere e alle 
proprie strategie di sviluppo. Il capitolo 12 Responsible consumption and 
production è un capitolo trasversale che con le sue misurazioni coinvolge 
molti settori economici e produttivi, e che cerca di fornire dati relativi al 
consumo e alla gestione delle risorse naturali. Si tenga conto che dagli 
anni ’70 il pianeta è in costante “deficit ecologico”1, condizione legata sia 
alle forme di sfruttamento delle risorse naturali, sia alle costanti richieste 
di approvvigionamento di risorse legate alla crescita esponenziale della 
popolazione mondiale. Non vanno trascurati: il rallentamento nell’attua-
zione dell’economia circolare2; il fatto che in molti casi il modello preva-
lente di produzione e consumo resta ancora quello lineare. È importante 
sottolineare che i modelli lineari si basano sul principio della disponibilità 
illimitata di risorse e quindi di uno sfruttamento incontrollato, ma questa 
condizione implica un rapido esaurimento delle risorse, con limitazioni del 
benessere e ricadute negative per la popolazione umana; a differenza dei 
modelli di tipo circolare che favoriscono la produzione di più risorse con 
meno (Parlamento Europeo, 2023), riducendo gli impatti e incrementando 
la disponibilità di risorse utili alla diffusione del benessere.

12.2.1 Risorse naturali

Il settore estrattivo e lo sfruttamento delle risorse

Nel 2022, secondo dati Istat3, sono stati estratti 183.292.000 ton di minerali da 
cave e miniere, con una riduzione dello 0,5% rispetto al 2021, quantitativo 
che diventa perlopiù parte integrante del territorio e del contesto urbanizzato 
sotto forma di opere infrastrutturali e di edifici. Uno studio riferisce che, dal 
1951 al 2019, in Italia, ne sono stati estratti quasi 22 miliardi di tonnellate: di 
questi la parte più grande è destinata alle costruzioni (Istat, 2021), sia in fase 

1 Ogni anno, viene stimata la giornata dell’anno entro cui il pianeta o i singoli Stati 
superano il limite di risorse disponibili, entrando in un consumo sopra le proprie capacità 
rigenerative (il cosiddetto Earth Overshoot Day), per il 2025 le giornate sono stata il 24 luglio 
per la scala planetaria (otto giorni in anticipo rispetto al 2024); e il 6 maggio per l’Italia (13 
giorni di anticipo rispetto al 2024). (fonte www.globalfootprintnetwork.org).

2 Dati recenti attestano un rallentamento a livello globale: si parla di una discesa da 
9,1% al 6,9%. Diversi i dati nazionali, l’Italia consegue 65,2 punti, posizionandosi al secondo 
posto, dopo i Paesi Bassi (Circle economy network, 2025).

3 Dati Istat. Cave e miniere: Risorse minerarie non energetiche estratte (in unità di 
peso). Dati estratti il 5 luglio 2025, h 12:00 UTC (GMT) da I.Stat.
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di costruzione, sia in fase di manutenzione, producendo altrettanti rifiuti. 
Proprio in una logica di circolarità e di valorizzazione di quanto è disponibile, 
l’urban mining4 si sta evolvendo e sta portando alla scoperta dell’importanza 
dei dati e della digitalizzazione urbana per favorire ed ottimizzare il recupero 
di risorse naturali dai territori. Di questi temi si è discusso al SUM 20255 e se 
ne parla in molti studi (Marcazi et al., 2025; Storey, 2025). Essi evidenziano 
i vantaggi che possono derivare dalla cooperazione tra digitalizzazione, IA 
e condivisione dei dati. Tra le regioni italiane, la Lombardia resta una di 
quelle più attive sotto il punto di vista estrattivo: nel 2022 sono state estratte 
27.851.000 ton di materiale, di cui 16.950.000 ton di sabbia e ghiaia (dato in 
linea con quello del 2022, pari al 60,85% dell’estratto in Lombardia e al 25,33% 
dell’estratto nazionale). Nel 2023, come nel 2022, si trovavano in Lombardia 
411 siti attivi6 pari all’11,7% di quelli nazionali.

La filiera del legno, la gestione forestale e il riciclo del legno

Nel 2023 la superficie forestale in Lombardia è stata pari a 618.403 ha, leg-
germente meno rispetto al 2022 (ERSAF, 2024); essa costituisce il 26% del 
territorio regionale, su un patrimonio nazionale di 11 milioni di ettari di 
foreste pari al 36,7% del territorio nazionale (Arma dei Carabinieri, 2025). 
Nel 2022 all’interno delle aree forestali sono stati ricavati 753.526 m3 di le-
gna (+20,7% rispetto al 2022) destinati per il 74,1% a usi energetici e per il 
23,1% ad altri usi (materiale da lavoro, paleria, ecc.)7. Regione Lombardia 
da sempre riconosce l’importanza della foresta e sono infatti molteplici 
le misure economiche introdotte per il suo sostegno. Nel 2023 sono stati 
dedicati 11,25 milioni di euro al settore forestale, di cui il 40% è destinato 
alle misure forestali8, mentre il 33,5% è destinato alla strategia9 forestale 

4 Urban mining (“estrazione urbana”): è un processo virtuoso che consente di ricavare 
dai rifiuti urbani materiali preziosi. (fonte: A. Carnevale, Urban mining, una miniera ‘circo-
lare’ nel cuore delle nostre città, disponibile su www.economiacircolare.com).

5 SUM - 8° Simposio multidisciplinare sull’economia circolare e l’Urban Mining, tenutosi 
a Procida nel maggio 2025.

6 Dati Istat. Cave e miniere. Dati estratti il 13 giugno 2025 da Istat.
7 La quota residua del 3,1% è rappresentata da materiale non utilizzabile.
8 Per il triennio 2021-2023, nell’ambito del Piano Lombardia (LR 9/2020) con DGR n. 

5433 del 25/10/2021 le Misure forestali diventano lo strumento che garantisce la migliore 
efficienza ed efficacia nel perseguimento degli obiettivi del programma straordinario per 
il rilancio dell’economia (ERSAF, 2024).

9 Il DM MIPAAF n. 145804 del 29 marzo 2022 ha individuato le azioni prioritarie della 
Strategia Forestale Nazionale e ha determinato il riparto dei fondi, assegnando alla Lom-
bardia 1.882.112,00 euro sia per il 2022 che per il 2023 (ERSAF, 2024).
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regionale. Va sottolineato che il legno, sia che venga usato per scopi ener-
getici, sia che venga usato per scopi produttivi, può essere ritenuto una 
materia prima ecosostenibile e pertanto da valorizzare; sarebbe opportuno 
favorire ancora di più le produzioni di qualità, in modo da rendere sempre 
più strategica la materia prima legno in Lombardia.

La propensione verso la sostenibilità della filiera del legno può esse-
re valutata osservando i dati relativi al sistema di controllo dei boschi e 
della catena di custodia, ovvero dei sistemi di tracciabilità della materia 
prima dalla foresta fino al prodotto finito. Le aree forestali destinate alla 
produzione di legno vengono certificate con i protocolli FSC10 e PEFC11, 
mentre con la CoC (Chain of Custody) si certifica tutta la filiera. Nel 
2024 cresce il quantitativo di ettari certificato con lo Standard di Ge-
stione Forestale in Italia, che ora ammonta ad oltre 115.100 sparsi su 
dieci regioni. In modo percentuale la crescita segna un +35% rispetto 
al 2023 e all’aumento degli ettari corrisponde anche un aumento delle 
realtà certificate: si contano ora 32 realtà forestali (+14,3%) che attuano 
una gestione responsabile secondo lo standard FSC; mente il numero 
di certificati sale a 3.733, segnando un +6,20% rispetto al 2022. Nel 2024 
viene confermata la tendenza positiva degli anni precedenti anche per le 
CoC funzionali all’ottenimento della PEFC (Figura 12.1): in Italia ne sono 
state rilasciate 1.586 (PEFC, 2025), segnando un incremento del +16,8%, 
mentre in Lombardia le CoC rilasciate sono state 263 (seconda posizione 
dopo il veneto con 326 CoC). Le aziende maggiormente certificate sono 
quelle legate al settore delle costruzioni (1.156 pari al 27,5%) oltre a quelle 
di prima trasformazione (873 pari al 21%). Nel 2024 in Italia sono stati 
certificati 1.061.059,26 ha di bosco con il sistema PEFC; in Lombardia 
gli ettari sono stati 79.084,31 (quinta posizione dopo Trentino Alto-Adige, 
Friuli Venezia-Giulia, Piemonte e Veneto). Un dato a favore dell’adesione 
al PEFC è che, esso assicura maggiore equità, consente di potersi opporre 
alle guerre e aiuta a proteggere l’ambiente (PEFC, 2022), poiché il legno 
è per antonomasia materia prima per lo sviluppo sostenibile e la lotta 
alla crisi climatica.

10 FSC-Forest Stewardship Council: promuove la gestione forestale responsabile e la 
certificazione FSC assicura che foreste e piantagioni forestali siano gestite secondo principi 
finalizzati a tutelare l’ambiente naturale.

11 PEFC-Programme for Endorsement of Forest Certification: promuove la protezione 
delle foreste, attraverso una gestione ambientalmente corretta, economicamente positiva 
e socialmente utile, certificando sia la gestione forestale sia la catena di custodia.
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Figura 12. 1 - Certificazioni CoC rilasciate nel 2024 nelle principali regioni italiane 2024
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Fonte: PEFC, 2025.

Un segnale importante sulla rilevanza del legno e del suo recupero arriva 
dai dati annuali pubblicati da Rilegno (Rilegno, 2025). In particolare, a 
livello nazionale nel 2024 sono state trattate 1.755.940 ton di materiale; 
il 45,69% di esso è rappresentato da imballaggi (pallet, cassette, ecc.). La 
quota di imballaggi di legno recuperati sull’immesso al consumo è pari a 
945.408 ton (pari a oltre 70 milioni di pallet), ovvero il 67,14% del totale 
(Rilegno, 2025), più del doppio rispetto all’obiettivo fissato al 30% entro il 
2030 dal nuovo Regolamento Europeo - PPWR (EU, 2024). In Lombardia 
il sistema di recupero del legno risulta essere molto efficiente rispetto ad 
altre regioni italiane: nel 2024 sono stati raccolti 382.778 ton di legno (-1% 
rispetto al 2023), pari al 21,8% del totale nazionale avviato a riciclo, mentre i 
pallet rigenerati sono stati 300.996 ton (+22% rispetto al 2023) pari al 31,84% 
del totale nazionale. Si tratta di dati che posizionano la Lombardia in testa 
alla classifica delle regioni italiane, con uno stacco dalla seconda regione 
di oltre 18 punti percentuali. In generale il recupero del legno, oltre ad 
essere un segnale di circolarità, è un dato tangibile del risparmio in termini 
di CO2eq; è stato stimato che tra riciclo e rigenerazione si può ottenere un 
risparmio pari a quasi 1,8 milioni di tonnellate di CO2eq (Rilegno, 2025).

Settore agricolo e progressione del biologico

La progressione del biologico è un ulteriore modello di produzione sosteni-
bile, e il suo monitoraggio è indicativo delle intenzioni di un’intera filiera. 
Negli anni il settore è molto cresciuto (Figura 12.2): nel 2022 in Europa si 
è raggiunto una copertura di oltre 1612 milioni di ettari, rispetto agli 9,5 
milioni di ettari del 2012.

12 Dati Eurostat. Indicatore “Organic crop area by agricultural production methods 
and crops”.
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Nel 2023 si è registrata una leggera flessione, ma in generale ci si è 
attestati sopra il 10% della superficie agricola totale utilizzata in Europa. 
La Commissione Europea supporta la transizione biologica, e nel 2021, 
attraverso la strategia “Farm to Fork” ha varato un piano di azione per 
raggiungere una copertura bio del 25% dei terreni agricoli UE. Nel 2024 la 
media UE è pari al 10,2%, la superficie bio italiana è salita al 20,4% di quel-
la complessiva13, dato che accorcia il traguardo del 25% di SAU biologica 
da raggiungere entro il 2030. Per il 2024 non sono stati ancora pubblicati 
i dati regionali, ma le anticipazioni presentate alla “Giornata europea del 
Biologico” mettono in luce che in Lombardia si deve fare ancora molto: 
ad oggi solo il 5,2% della SAU regionale è convertita a biologico. La pro-
grammazione regionale conferma invece il sostegno alla progressione di 
questo settore attraverso il nuovo Piano di Sviluppo Rurale14 e attraverso 
varie forme di sostegno15. Inoltre, a oggi risultano costituiti alcuni Distretti 
Biologici16: Valle Camonica ETS, Agricoltura biologica e sociale bergama-
sca e Valtellina EPS, segnale evidente della volontà alla riconversione dei 
territori.

Figura 12.2 - Variazione% delle aree [ha] destinate a coltivazioni biologiche
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Fonte: elaborazione dati di PoliS-Lombardia su dati Eurostat e SINAB (SINAB, 2023).

A scala nazionale, il MASAF ha approvato nel 2023 il “Piano d’azione nazio-
nale per la produzione biologica e i prodotti biologici 2024-2026” (MASAF, 

13 Dati Eurostat. Indicatore “Utilized agricultural area by categories”.
14 Regione Lombardia - D.g.r. 21 novembre 2022 - n. XI/7370, complemento regionale 

per lo Sviluppo Rurale del Piano Strategico Nazionale (PSN) della PAC (Politica Agricola 
Comune) 2023/2027.

15 Regione Lombardia - D.d.u.o. 4 aprile 2023 - n. 4985. La dotazione finanziaria per 
l’anno 2023 è di € 10.500.000 e serve a compensare i maggiori costi e i minori ricavi connessi 
all’adozione e al mantenimento del metodo di produzione biologico.

16 Legge 9 marzo 2022, n. 23 “Disposizioni per la tutela, lo sviluppo e la competitività 
della produzione agricola, agroalimentare e dell’acquacoltura con metodo biologico” con 
l’istituzione dei “Distretti Biologici”.
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2023): che riconoscendo l’importanza della progressione del biologico per 
la sostenibilità ambientale ha elaborato nuove forme di incentivazione. 
Oltre al bio, nel settore agricolo si fanno strada anche altre forme di col-
tivazioni meno tradizionali, come il vertical farming o la smart agriculture, 
tecniche di coltivazione che possono essere supportate dall’IA con lo scopo 
di ridurre sprechi e massimizzare i risultati. Regione Lombardia si è già 
espressa in proposito con la legge 21 del 2021 “Agricoltura urbana, periur-
bana e metropolitana” (Regione Lombardia, 2021), mediante cui sostiene 
queste nuove sperimentazioni al fine di contribuire al conseguimento degli 
obiettivi di sostenibilità del PNRR. Tra le agevolazioni proposte vi è quella 
relativa agli incentivi concessi per l’insediamento di vertical farm in am-
bito urbano, sia sugli edifici esistenti che su quelli di nuova costruzione 
(incremento delle volumetrie fino al 20% in più e riduzione del costo di 
costruzione). Il tema del vertical farming, oltre alle evidenti ricadute po-
sitive, apre anche a nuove sfide (abbattimento dei costi iniziali, gestione 
e controllo, ecc.) esse rappresenterebbero peraltro dei punti di forza per 
ulteriori sviluppi del tema.

Un ulteriore aspetto valutato rispetto al Goal 12 è quello relativo al 
Target 12.2 “Gestione sostenibile e uso efficiente e consapevole delle 
risorse” che, con il Goal 7 (Target 7.3) e il Goal 8 (Target 8.4), si pone 
l’obiettivo strategico di pervenire al disaccoppiamento tra lo sviluppo 
dell’attività economica e la pressione sugli ecosistemi (Istat, 2021). L’in-
dicatore utilizzato per il monitoraggio di questo target è quello riferito 
al consumo di materiale interno (CMI); esso misura l’ammontare dei 
materiali utilizzati direttamente all’interno di un sistema economico 
inteso come quantità di materiali che in un anno vengono utilizzati dal 
sistema socioeconomico e rilasciati nell’ambiente (incorporati in emis-
sioni o reflui) o accumulati in nuovi stock antropici (sia di beni capitali 
e altri beni durevoli sia di rifiuti).

Il CMI17 nel 2023 è diminuito rispetto al 2022 e si attesta a 498,4 milioni 
di tonnellate (-6,7% rispetto all’anno precedente) a cui corrisponde un 
valore della produttività delle risorse pari a 3,59 euro/kg. Il valore può 
essere considerato buono se confrontato con la media europea: per il 2023 
il CMI pro capite italiano è infatti pari a 8,3 ton, contro le 14,4 ton pro 
capite europee, e la produttività delle risorse in Italia con 3,11 euro/kg è 
ben al di sopra del valore ottenuto dall’Europa (2,01 euro/kg). Il rapporto 
tra consumo di materia e popolazione, tra il 2022 e il 2023, passa da 8,9 a 
8,3 ton pro capite. Scende anche il rapporto tra CMI e PIL (-7,4% rispetto 

17 Dati ISPRA “flussi di materia e produttività delle risorse – agg. 31.12.2024”.
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BOX 1 - NUMERO DI REGISTRAZIONI EMAS IN LOMBARDIA

La propensione delle imprese all’adozione di pratiche sostenibili può essere 
valutata con riferimento al dato relativo al numero di organizzazioni/imprese 
registrate EMAS1. Le registrazioni EMAS risultano sempre in aumento, anche 
grazie alle politiche che promuovono il GPP e le certificazioni ambientali. Al 
31 dicembre 2024 il numero totale di aziende certificate è di 1.185, rispetto alle 
1.127 del 2023 (dati ISPRA estratti il 01.07.2025), trend sempre in crescita dal 
1997. Rispetto alla distribuzione delle registrazioni, si osserva che le categorie 
con maggior adesione sono quelle relative a: rifiuti e recupero di materiali, 
energia, amministrazioni pubbliche, servizi per edifici e paesaggio, lavori 
di costruzione specializzati e commercio all’ingrosso; con una distribuzione 
sostanzialmente omogenea delle registrazioni tra piccole, medie e grandi 
imprese. Anche per il 2024, la Lombardia (Figura 12.3) resta la prima regione 
italiana per numero di registrazioni EMAS (240 imprese), segnale del livello di 
attenzione alle problematiche ambientali da parte delle imprese lombarde.

Figura 12.3 - Numero di organizzazioni/imprese registrate EMAS.
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati ISPRA, dati 2024 aggiornati al 31 dicembre 2024.

1 Il Sistema comunitario di eco-gestione e audit EMAS (Eco-Management and Audit 
Scheme) è uno strumento volontario, definito dal Regolamento UE/1221/2009, con lo 
scopo di contribuire alla realizzazione di uno sviluppo economico sostenibile, ponendo 
in rilievo il ruolo e le responsabilità delle imprese.
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al 2022 e -16,7% rispetto agli anni precedenti), da 0,29 a 0,25 ton per 1.000 
euro (Figura 12.4).

Figura 12.4 - Consumo di materiale interno pro capite e per unità di PIL, Europa e Italia  
(ton pro capite e ton per 1.000 euro).

CMI per unità di PIL CMI pro-capite

0,28 0,28 0,28 0,28 0,29 0,27 0,25

8,3
8,4

8,5

8

8,8 8,9

8,3

7,5

8

8,5

9

0,22

0,24

0,26

0,28

0,3

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Eurostat18, Istat e ISPRA.

Figura 12.5 - Consumo di materiale circolare, Europa e Italia (%)
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Fonte: Elaborazione PoliS-Lombardia su dati Eurostat19.

18 Eurostat - Domestic material consumption per capita.
19 Eurostat - Circular material use rate.
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Inoltre, tenuto conto del diverso peso sulle economie nazionali di settori a 
minor consumo di materiale, nel 2023 l’Italia è risultata il terzo paese più vir-
tuoso nella graduatoria UE27 del rapporto tra CMI e Pil e il secondo in quella 
relativa al CMI pro capite (Istat, 2025). A livello europeo l’Italia si piazza bene 
anche con l’indicatore relativo all’uso circolare dei materiali (Figura 12.5), 
nel 2023 l’Italia è seconda con il 20,8% (in salita di una posizione rispetto 
al 2022) dopo i Paesi Bassi, e di molto sopra alla media europea del 11,8%.

Figura 12.6 - Consumo di materiale interno pro capite e per unità di PIL, per regione.  
Anno 2022 ton pro capite e ton per 1.000 euro
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat.

In riferimento al contesto italiano (Figura 12.6), secondo dati Istat, nel 2022 
si evidenzia una situazione molto differenziata per il consumo di materia. 
La ragione è rintracciabile sia nella caratterizzazione settoriale sia nell’ete-
rogeneità dei diversi insediamenti produttivi. I valori più elevati di CMI per 
abitante si misurano in Sardegna (17,4), Molise (17,00) e Trentino-Alto Adige 
(13,3), mentre è più contenuto in Valle d’Aosta (4,80) e Campania (4,60).

Un ulteriore valore considerato per descrivere lo stato di attuazione dei 
cambiamenti green in Italia e in Lombardia riguarda il numero di imprese 
che hanno fatto degli investimenti nel green. In riferimento al contesto 
nazionale, nel quinquennio 2019-2023, le imprese che hanno effettuato 
eco-investimenti sono state 571.040 (Fondazione Symbola, 2024), pari al 
38,6% del totale, oltre una su tre, in aumento rispetto al quinquennio di 
rilevazione precedente (2018-2022). A livello regionale, anche nel nuovo 
quinquennio la Lombardia detiene il primato come regione con il maggior 
numero di imprese che hanno effettuato eco-investimenti: 102.730 unità, 
pari al 18% del totale nazionale.
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12.2.2 Rifiuti

La gestione dei rifiuti, la loro riduzione e la loro valorizzazione costitui-
scono un obiettivo fondamentale per l’attuazione dell’economia circolare; 
proprio per questo il target 12.5 “entro il 2030, ridurre in modo sostanziale 
la produzione di rifiuti attraverso la prevenzione, la riduzione, il riciclo e il 
riutilizzo” ne riconosce la primaria importanza. Pertanto, il monitoraggio 
di questo tema, a scala globale e locale, consente agli amministratori di 
comprendere se le politiche adottate e se i comportamenti assunti dalla 
popolazione sono adeguati a raggiungere gli obiettivi prefissati. Nel 2023 
in Lombardia sono state prodotte 4.725.212 ton di rifiuti urbani (ISPRA, 
2024), nel 2022 4.619.138 ton, con un incremento su base annua del +2,3%, 
osservabile anche nella produzione pro-capite (Figura 12.7). La crescita 
si riscontra su tutto il territorio nazionale e una delle spiegazioni è la cre-
scita della popolazione residente nel 2023. Un dato interessante (Banca 
d’Italia, 2024) rispetto all’economia lombarda e alla produzione di rifiuti è 
che, nonostante la crescita del 2,6% del reddito disponibile per le famiglie 
lombarde nel 2024, con conseguente aumento dei consumi (+ 0,5%), la 
produzione dei rifiuti è rimasta contenuta, segnale del disallineamento 
tra la crescita e la produzione di rifiuti e del successo delle politiche di 
prevenzione della produzione rifiuti che vengono adottate in Lombardia. 
La produzione media annuale rimane comunque al di sotto di quella na-
zionale di 496,2 kg per abitante, mentre la regione che conferma il primato 
per la maggior produzione di rifiuti è l’Emilia-Romagna (ISPRA, 2024).

Figura 12.7 - Produzione pro capite di rifiuti urbani per regione (2022 e 2023)  
espressa in kg/abitante* anno
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La raccolta differenziata (RD) dei rifiuti urbani per il 2023 torna a segnare 
una crescita in regione Lombardia: si passa dal 73,2% del 2022 al 73,9%. 
Come si può osservare nella figura 12.8, la Lombardia appare in linea con 
gli obiettivi nazionali, che avevano fissato il raggiungimento di 65% di RD 
regionale ed è quinta in classifica preceduta da Veneto, Emilia-Romagna, 
Sardegna e Trentino Alto Adige.

Figura 12.8 - Raccolta differenziata dei rifiuti urbani per regione (2022-2023) 
espressa in percentuale
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Fonte: elaborazione dati PoliS-Lombardia su dati ISPRA.

Appare al momento lontano l’obiettivo del PRGR20 2022-2027 (Regione 
Lombardia, 2022) che punta a raggiungere l’83,3% di raccolta differen-
ziata a livello regionale, anche se vengono registrati dati incoraggianti 
nei diversi comuni. Nel 2023 (ARPA, 2024a), 920 comuni (pari al 61,2% del 
totale) hanno conseguito una percentuale di differenziata superiore al 
dato regionale; di questi, ben 591 (pari al 39,3% del totale) risultano alli-
neati con l’obiettivo dell’80% previsto dal PRGR entro il 2027. Attualmente, 
solo 374 comuni (pari al 24,9% del totale) non hanno ancora raggiunto 
l’obiettivo del 67% fissato dal precedente piano. Rispetto al recupero 
complessivo di materia ed energia, secondo dati ARPA (ARPA, 2024a; 
ARPA, 2024c), nel 2023 si è registrato un incremento dello 0,9%, passan-
do dall’84,8% del 2022 all’85,7%. Il dato è imputabile alla crescita sia del 
recupero di materia (+0,7% pari all’85,7%), che del recupero di energia 
(+0,01% pari al 22,2%). I rifiuti urbani smaltiti direttamente in discarica 

20 Nel maggio 2022 è stato approvato l’“Aggiornamento del PRGR”, che tra i macro-obiet-
tivi ha quello che mira entro il 2027 ad una percentuale del 83,3% di RD a livello regionale 
e di un 67,8% per la quota riciclata.
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sono 1.774 ton (pari allo 0,038%), dato in diminuzione rispetto al 2022 
(pari allo 0,041%). Questo valore indica che lo smaltimento in discarica, 
come ultima forma di smaltimento dei rifiuti urbani indifferenziati, sta 
diventando ormai residuale rispetto al trattamento meccanico-biologico 
e alla termovalorizzazione.

Inoltre, se vengono considerati anche i contributi derivanti dagli im-
pianti di pretrattamento (TMB e TM) dei rifiuti urbani non differenziati 
(frazione residuale), il quantitativo complessivo inviato a discarica rag-
giunge le 20.131 ton totali (di queste 18.358 ton solo da secondo destino), 
pari a circa lo 0,4% del totale dei rifiuti urbani prodotti. Un ultimo dato 
da riportare è quello relativo al quantitativo generale dei RU avviati a ter-
movalorizzazione, che ammontano a 1.220.855 ton, in crescita rispetto 
al 2022 che aveva visto una contrazione a 1.181.591 ton (ARPA, 2024a). In 
merito al riciclo in generale, per il 2024, su 7.896 comuni italiani, scendono 
a 663 quelli “rifiuti free”21 che riescono a tenere una produzione di rifiuto 
indifferenziato pro-capite sotto ai 75 kg/ab/anno (8,5% dei 7.896 comuni 
italiani). Il dato lombardo è invece incoraggiante perché si contano 107 
comuni rifiuti-free (7,1% del totale dei comuni lombardi e +6 rispetto al 
2023), con un coinvolgimento di circa 655.084 (+ 26.282 unità) abitanti (Le-
gambiente, 2025). In generale per il 2024, secondo dati Comieco (Comieco, 
2025), in Lombardia sono state raccolte 613.304 ton di carta e cartone (dato 
in crescita del 1,2% rispetto al 2023).

Nel 2023, secondo dati ISPRA, a livello nazionale sono state prodotte 
164.463.456 ton di rifiuti speciali (ISPRA, 2025; ARPA, 2024b). Dopo la ri-
duzione del -2,1% del precedente biennio, si registra per il 2023 un incre-
mento del +1,9% rispetto al 2022, pari a più di tre milioni di tonnellate. I 
rifiuti dell’edilizia sono ancora preponderanti e risentono degli incentivi 
disposti dal Governo per la ristrutturazione e la riqualificazione energetica 
degli edifici. In Lombardia sono state prodotte 35,8 milioni di tonnellate 
di RS; di questi, 16,3 milioni di tonnellate provengono dal settore delle 
costruzioni, 15,6 milioni di tonnellate sono RS non pericolosi e solo 3,2 
milioni di tonnellate sono RS pericolosi (Figura 12.9). In generale, rispetto 
al 2022 si registra un incremento del +1,1%; come per la media naziona-
le, il maggior quantitativo percentuale deriva da attività di costruzione e 
demolizione, circa il 45,4% del totale.

21 Comuni che riescono a contenere la produzione di rifiuto da avviare a smaltimento 
entro i 75 kg/ab/anno.
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Figura 12.9 - Variazione% sulla produzione di rifiuti speciali (2022-2023)
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Fonte: elaborazione dati PoliS-Lombardia su dati ISPRA.

Sembra nell’ambito dei RS, i RAEE22 rappresentano una tipologia molto par-
ticolare, la cui raccolta e filiera prevede l’intervento di molteplici attori23. 
Nel 2024, secondo dati RAEE Italia, sono stati raccolti 356.672 ton di rifiuti 
RAEE, quantitativo in crescita del 2,5% rispetto al 2023, che corrisponde 
ad una raccolta pro capite di 6,32 kg/ab. In Lombardia sono state raccolte 
67.576 ton di rifiuti RAEE, pari a 6,56 kg/ab, con un aumento del tasso 
di crescita giustificabile anche dalla crescita della popolazione residente 
(CC RAEE, 2025). Nonostante ciò, si può affermare che la Lombardia, tra 
le regioni italiane, è quella che fa meglio su questo tema: attualmente è 
la regione con il più elevato quantitativo di RAEE raccolti e ha ottenuto 
la maggior attribuzione di “premi di efficienza” per il livello qualitativo e 
quantitativo dei RAEE nei ritiri eseguiti (4.499.640 €). In generale i valori 
sono ancora distanti dal target dell’UE24 che prevede la raccolta media di 
11 kg/ab.

Un dato interessante è quello relativo alle terre di spazzamento stra-
dale: nel 2023 sono state raccolte 113.790 ton (ARPA, 2024a) di rifiuti da 
spazzamento stradale (circa il 2,4% del quantitativo totale dei rifiuti urbani 
prodotti), un quantitativo simile a quello del 2022 (113.685 ton). Di queste 
113.790 ton ben 112.957, pari al 99,3% del totale, sono state avviate ad im-
pianti detti “impianti di lavaggio terre da spazzamento” o di “soil washing”, 
ottenendo materiali inerti di varia pezzatura (sabbia, ghiaia, ghiaino e 
ghiaietto) e quantitativi limitati di materiali compostabili.

22 Rifiuti da Apparecchiature Elettriche ed Elettroniche.
23 Produttori di apparecchiature elettriche ed elettroniche, i distributori, i Comuni, i 

consumatori.
24 Direttiva 2012/19/UE del Parlamento.
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12.2.3 Cibo e spreco alimentare

Tra i Target del Goal 12 vi è il 12.3 relativo al dimezzamento dello spreco 
alimentare pro capite globale entro il 2030. Questo target risulta essere 
importante sia perché può favorire una più equa distribuzione del cibo tra 
le fasce fragili della popolazione mondiale, sia perché può contribuire a 
ridurre gli impatti ambientali generati dalla produzione di cibo in eccesso 
e dal suo smaltimento25. Secondo gli ultimi dati diffusi dall’ONU (UNEP, 
2024), nel 2022 a livello globale sono stati sprecati oltre 1 miliardo di pasti 
al giorno, producendo circa 1,05 miliardi di tonnellate di rifiuti alimentari 
in un anno. Il dato si traduce in una media di 132 kg di cibo sprecato a testa, 
dato che se pur non rappresentativo delle effettive realtà in cui si manifesta 
lo spreco (maggiore nei paesi più evoluti) è pari a quasi un quinto di tutti 
gli alimenti disponibili.

Secondo l’indagine condotta dal Waste Watcher International Observa-
tory, nel 2023 sono stati sprecati lungo la filiera 4,207 milioni di tonnellate 
di cibo, per un valore di oltre 13 miliardi di euro, per un dato pro capite di 
27,3 kg (circa 75 grammi al giorno). Nel 2024 la situazione è ulteriormente 
peggiorata: i kg pro capite sono diventati 29,5 (circa 81 grammi al giorno), 
con un costo annuo di circa 290 euro a famiglia. I dati presentati non sono 
incoraggianti, e allontanano l’Italia dagli obiettivi del dimezzamento entro 
il 2030. Questo target va letto in stretta relazione con i target del goal 2 
“sconfiggere la fame” e non va sottovalutato perché costituisce un indica-
tore per valutare anche la qualità della vita e della salute.

Sul tema dello spreco alimentare la Lombardia resta attiva con molte-
plici iniziative: l’iniziativa “diritto al cibo” è stata rinnovata per l’annualità 
2025-2027; con una dotazione finanziaria di 3,2 milioni di euro (200.000 
euro in più rispetto al precedente periodo), essa ha lo scopo di finanziare 
a fondo perduto le attività di recupero e distribuzione delle eccedenze 
alimentari realizzate dagli Enti del Terzo Settore che si prodigano per ga-
rantire un pasto a chi ne ha bisogno; nel 2024 ha promosso la Legge 3/2024 
relativa ai distretti del cibo, in cui si riconosce la loro primaria importanza 
su alcuni obiettivi strategici come la “sicurezza alimentare e riduzione 
dello spreco alimentare” (per questo ambito sono stati erogati 468.000 
euro di finanziamenti); in merito alla formazione nel 2023 ha proposto il 
progetto “Lezioni Antispreco”, un’iniziativa rivolta alla formazione degli 

25 La FAO ha stimato che lo spreco alimentare globale produce emissioni di gas serra 
annue pari a circa 3,3 miliardi di tonnellate di CO2 equivalente (8-10% di tutte le emissioni 
di gas climalteranti).
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studenti delle classi terze delle scuole secondarie di primo grado regionali, 
con l’ambizione di stimolare le giovani generazioni a farsi ambasciatrici di 
buone pratiche, in famiglia come negli altri contesti di crescita e formazio-
ne. Nel 2024 la DG Agricoltura di Regione Lombardia, tramite ERSAF, ha 
promosso una manifestazione d’interesse per l’individuazione di progetti 
finalizzati all’educazione agroalimentare, il contrasto allo spreco alimen-
tare e il diritto al cibo (dotazione finanziaria complessiva 200.000 euro 
per progetti con richiesta dai 10.000 ai 30.000 euro); infine, con il bando 
RI.CIRCO.LO26 rivolto agli Enti locali è stato aperto un nuovo fronte per la 
prevenzione della produzione di rifiuti e l’implementazione dei sistemi di 
raccolta rifiuti finalizzati all’incremento di recupero di materia, con una 
dotazione finanziaria a fondo perduto di 10 milioni di euro.

Da notare che in Lombardia sono molteplici le iniziative e le real-
tà che promuovono il recupero delle eccedenze alimentari; tra queste 
emergono la Food Policy del Comune di Milano e Banco Alimentare. Il 
Comune di Milano promuove dal 2019 l’iniziativa degli Hub di Quartiere, 
che congiuntamente a Fondazione Cariplo, Assolombarda, Politecnico 
di Milano e Programma QuBi è riuscita a gestire nel 2024 un flusso di 
oltre 795,3 ton di cibo (nel 2023 erano state 615 ton), che hanno suppor-
tato 14.973 nuclei familiari per un totale di oltre 126.000 persone e 3.867 
minori e con un totale di oltre 1.590.000 di pasti equivalenti. Gli incre-
menti del 2024 nascono dall’apertura di tre nuovi Hub, finanziati con 
fondi dell’Earthshot Prize, oltre che dall’intensificazione del recupero 
delle eccedenze alimentari nelle mense scolastiche attraverso l’utilizzo 
di cargo bike e la promozione di linee guida per ottimizzare il recupero 
e la redistribuzione delle eccedenze insieme al Politecnico di Milano 
con il sostegno di Fondazione Snam ETS. Banco Alimentare nel 2024 ha 
raccolto 93.745 (-21% rispetto al 2023 a causa del ritardo della partenza 
del programma FSE+, che sostituisce il FEAD) per un totale di 1.755.857 
persone aiutate. Nel 2024 in Lombardia è riuscito a raccogliere 17.220 ton 
di alimenti attraversi i diversi canali, per un totale di 33,4 milioni di pasti 
e un valore economico di oltre 50 milioni di euro, si registra un leggero 
calo rispetto al 2023, ma questo è legato alla raccolta e non al recupero. 
In generale, il 70% degli alimenti recuperati costituiscono eccedenza, e 
rappresentano 18.401,2 ton di CO2 non sprecate, 73,5 ton di CO2 evitate 
se smaltiti in discarica, 18.536 milioni di litri d’acqua non sprecati e 103 
kmq di terra non sprecati (Banco Alimentare, 2025).

26 Dgr n. 2199 del 15 aprile 2024.
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12.3 Le politiche

L’Economia Circolare è al centro delle politiche di Regione Lombardia: 
sin dal 2018, con l’istituzione dell’Osservatorio sull’Economia Circolare 
e la Transizione Energetica, sono state evidenti le intenzioni regionali 
rispetto a questo tema. La sua attivazione ha permesso di poter avviare 
e accompagnare il processo di transizione attraverso il coinvolgimento 
diretto di stakeholder regionali afferenti a diverse categorie. Sulla stessa 
linea di azione è stato sottoscritto il “Protocollo per lo Sviluppo Sostenibile”, 
un manifesto che tiene conto di tutti gli obiettivi legati alla sostenibilità; 
nel gennaio 2023 è stata pubblicata la Strategia regionale per lo Sviluppo 
Sostenibile che ha l’obiettivo di delineare gli impegni delle istituzioni e 
del sistema socioeconomico lombardo, da qui al 2030 (orizzonte medio) e 
poi al 2050 (lungo periodo), e contiene una serie di elementi riferiti ai 17 
goal (SDGs) dell’Agenda 2030. La prospettiva della strategia non è soltanto 
quella di effettuare investimenti in alcuni comparti o di allocare in maniera 
più efficiente o green le risorse, ma di favorire il cambiamento dei modi 
di pensare, dei comportamenti e dei sistemi di valori, a partire da quelli 
individuali, ma con il supporto della pubblica amministrazione che, prima 
ancora che con interventi di carattere finanziario o normativo, potrà essere 
apripista con le proprie scelte strategiche verso una nuova “cultura della 
sostenibilità”. Nel maggio 2022 è stato approvato l’aggiornamento del PRGR, 
che prevede l’attuazione di nuovi target, l’inserimento di nuovi indicatori 
prestazionali e la modifica del metodo di calcolo dei valori. Nel febbraio 
2024 è stato promosso il bando “rafforzamento delle Filiere produttive e degli 
Ecosistemi industriali”, che, con un budget di 34 milioni di euro derivanti 
dal PR FESR Lombardia 2021-2027, ha lo scopo di sostenere le imprese nel 
processo di innovazione.

Nel 2024 è stato promosso il bando RI.CIRCO.LO., rivolto agli Enti locali 
per la prevenzione della produzione di rifiuti e l’implementazione dei si-
stemi di raccolta rifiuti finalizzati all’incremento di recupero di materia. Il 
finanziamento viene erogato a fondo perduto fino ad un massimo del 50% 
per un importo massimo di 300.000 euro per ogni singola PMI, che potrà 
essere incrementato al 60% se verrà dimostrato nel primo anno di misu-
razione l’ottenimento del 30% dei risultati. Lo stesso bando, nel luglio del 
2025 ha aperto una linea di finanziamento da 10 milioni di euro, dedicata 
alle filiere di C&D e delle bonifiche di siti contaminati, per favorire azioni 
di simbiosi industriale, scenari di prevenzione dei rifiuti e di riciclaggio.

Un dato rappresentativo della vocazione alla circolarità della Lombardia 
emerge anche dall’esame dei fondi PNRR. Secondo i dati desumibili dalla 
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dashboard di monitoraggio regionale PNRR/PNC, a oggi la Lombardia è 
un soggetto attuatore di oltre 45.000 interventi, per un valore di oltre 3 
miliardi di euro, pari al 21,7% dei 14,8 miliardi di risorse che ricadono 
sul territorio regionale e del 1,6% del finanziamento di 194,4 miliardi di 
euro del PNRR nazionale. La Missione 2, “Rivoluzione Verde e Transizione 
Ecologica”, è quella che in Lombardia raccoglie più finanziamenti, oltre 6 
miliardi di euro; di questi, oltre 735 milioni sono destinati alla componente 
1 “Agricoltura sostenibile ed economia circolare”, che mira a realizzare 
progetti innovativi per il trattamento e il riciclo dei rifiuti provenienti da 
filiere strategiche. Si segnala anche l’attività condotta sul tema “ambiente 
ed energia” nella Smart Specialisation Strategy 2020-2027 (S3): si riscontra-
no infatti investimenti delle istituzioni di ricerca e delle imprese lombarde 
per complessivi 280 milioni di euro.

In ambito agricolo, come già rimarcato nel capitolo, la Lombardia ricono-
sce l’importanza del sostegno alla filiera biologica e crede nella costruzione 
di reti territoriali. Nel 2024 ha riconosciuto la costituzione di tre distretti 
biologici, per cui sono stati stanziati 15 milioni di euro di fondi ministeriali, 
in modo da creare sinergie e partnership tra chi opera in questo settore. La 
Lombardia ha inoltre preservato il sostegno economico alla conversione e al 
mantenimento del biologico (PSR 2014-2020 FEASR - Misura 11 “Agricoltura 
biologica” e PSP 2023-2027 “interventi strutturali”) a fronte dei maggiori costi 
e dei minori ricavi connessi agli obblighi di utilizzo del metodo biologico 
ai sensi dei reg. (CE) n. 834/2007 e reg. (CE) n. 889/2008 e dalla normativa 
nazionale relativa alla produzione agricola biologica.
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13.1 Introduzione

I dati disponibili per la regione Lombardia mostrano in modo inequivo-
cabile la realtà del surriscaldamento globale. L’aumento delle tempera-
ture, l’estremizzazione delle precipitazioni, le riduzioni consistenti delle 
masse glaciali sulle Alpi sono in linea con quanto la comunità scientifica 
da tempo aveva previsto; le proiezioni per il futuro indicano un ulteriore 
progressione nei prossimi decenni, rendendo quindi sempre più neces-
saria l’azione locale e globale per implementare gli obiettivi di sviluppo 
sostenibile sul clima:
	– 13.1: rafforzare la resilienza e la capacità di adattamento ai rischi legati 
al clima e ai disastri naturali in tutti i paesi;

	– 13.2: integrare nelle politiche, nelle strategie e nei piani nazionali le 
misure di contrasto ai cambiamenti climatici;

	– 13.3: migliorare l’istruzione, la sensibilizzazione e la capacità umana 
e istituzionale riguardo ai cambiamenti climatici in materia di mitiga-
zione, adattamento, riduzione dell’impatto e di allerta precoce.

Mentre a livello europeo è in corso l’approvazione dell’obiettivo di ridu-
zione delle emissioni per l’anno 2040 (-90% rispetto ai livelli del 1990), in 
Lombardia il 18 luglio 2025 è stata approvata la prima “Legge per il clima”, 
che ha definito un quadro di riferimento per le azioni di mitigazione e di 
adattamento ai cambiamenti climatici a livello regionale (Regione Lom-
bardia, 2025). Seppur nel complesso le azioni concretamente introdotte 
ai diversi livelli non siano ancora all’altezza degli obiettivi, la questione 
climatica sta diventando sempre più di interesse per i cittadini e i decisori 
politici in quasi tutto il mondo.

Nei successivi paragrafi di questo capitolo, sarà mostrato l’aggiorna-
mento dei principali indicatori climatici (temperature, precipitazioni, con-
sistenza dei ghiacci), nonché dell’andamento delle emissioni regionali di 
gas climalteranti, con un confronto con gli obiettivi di riduzione già assunti 
da Regione Lombardia per l’anno 2030.

13.2 Il contesto

13.2.1 I dati climatici

I dati di ARPA Lombardia mostrano in modo inequivocabile come gli ul-
timi anni siano stati particolarmente caldi anche a livello regionale, con 
valori delle temperature registrate molto superiori a quelli dei decenni 
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precedenti. Come succede a livello globale, sono aumentati non solo i 
livelli medi delle temperature, ma anche gli estremi delle temperature 
e delle precipitazioni, ossia la frequenza dei giorni con caldo torrido e 
delle piogge più intense. Le variazioni delle temperature in Lombardia 
sono congruenti con quelle in corso su scala globale che, come mostra-
to da molti studi di paleoclimatologia, sono senza precedenti da molti 
secoli, se non millenni.

13.2.2 Temperature

L’andamento delle temperature della Lombardia mostra un andamento 
inequivocabile ed allarmante, come mostrato dalla Figura 13.1 in cui so-
no riportate le anomalie (variazioni rispetto al periodo 1940-1969) per la 
Lombardia e l’Italia.

Figura 13.1 - Confronto fra l’andamento delle temperature medie in Lombardia e in Italia  
nel periodo 1940-2024 (°C), rispetto alla media 1940-1969
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Secondo i dati della rianalisi climatica di ERA51, prodotti dal Copernicus 
Climate Change Service - Centro europeo per le previsioni meteorolo-
giche a medio termine (ECMWF), il tasso medio di riscaldamento dal 
1981 al 2024 è pari a 0,63 °C/decennio, superiore di un terzo al tasso 
medio registrato in Italia nello stesso periodo, pari a 0,47 °C/decennio, 
e tre volte superiore al tasso medio registrato a livello globale (0, 21 °C/
decennio, NASA-GISS, 2025). Gli ultimi 3 anni sono stati in Lombardia 
i più caldi di tutta la serie, con l’anno più caldo registrato nel 2022. Per 
il periodo precedente, si nota una marcata variabilità interannuale nel 
periodo 1940-1980, nel quale non si rileva una tendenza statisticamente 
significativa.

Per il periodo precedente al 1940, non essendo disponibili i dati della 
rianalisi ERA5 si può fare riferimento per la Lombardia ai dati della stazio-
ne meteorologica di Milano Brera, e per il livello globale ai dati del NASA 
Goddard Institute.

Nella postazione di Milano Brera, una delle più antiche a livello nazio-
nale e dove è disponibile una serie storica di ben 262 anni (ARPA Lombar-
dia, 2024a; Viglione, 2022), nel 2024 si è registrata un’anomalia della tem-
peratura media pari a +3,02 °C rispetto alla media del 1880-1909, inferiore 
a quelle record registrate nel 2022 e 2023, pari rispettivamente a +3.65 °C 
e +3,55 °C. Come mostrato dalla Figura 13.2, che riporta l’andamento del-
le temperature medie di 3 anni vicini, l’ultimo triennio 2022-2024 è stato 
nettamente più caldo dei precedenti, con un aumento di circa 3,4 °C rispet-
to alla media del periodo 1880-1909, periodo che può essere considerato 
rappresentativo di condizioni climatiche prive di apprezzabili influenze 
antropogeniche. Si nota altresì la rilevanza del riscaldamento registrato 
rispetto alla media globale.

1 La rianalisi climatica è la ricostruzione dello stato dell’atmosfera, ora per ora, otte-
nuta combinando una grande quantità di osservazioni meteorologiche (da stazioni a terra, 
dati satellitari, palloni sonda, boe, ecc.) grazie a un modello atmosferico globale ad alta 
risoluzione.
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Figura 13.2 - Confronto fra l’andamento delle temperature medie registrate a Milano  
(postazione di Milano Brera) e a livello globale. I valori rappresentano la media di 3 anni vicini  
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Fonte dati per le temperature di Milano Brera: ARPA Lombardia (2024a).  
Fonte dati per le temperature globali: NASA-GISS (2024).

13.2.3 Precipitazioni

Per quanto riguarda le precipitazioni, non si registra una tendenza nella 
anomalia di precipitazione cumulata annuale, ma si osserva in Figura 13.3 
un’elevata variabilità tra un anno e l’altro. Per quanto le precipitazioni cu-
mulate annuali misurate non mostrino un’evidente tendenza, si è tuttavia 
registrata una modifica della distribuzione temporale e dell’intensità delle 
precipitazioni (ARPA Lombardia, 2025a).
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Figura 13.3 - Anomalia delle precipitazioni a Milano Brera (%) nel periodo 1901-2024,  
rispetto alla media 1901-1930
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13.2.4 Ghiacci

Un indicatore inequivocabile del surriscaldamento globale è il diffuso ritiro 
dei ghiacci, sia a livello globale che locale. A livello globale, il ritiro di quasi 
tutti i ghiacciai del mondo a partire dagli anni Cinquanta del XX secolo non 
ha precedenti almeno negli ultimi 2000 anni (IPCC, 2023).

A livello delle Alpi e della Lombardia gli arretramenti delle fronti dei 
ghiacciai sono vistosi. Le riduzioni della superficie e dello spessore dei 
ghiacci, evidente a chi conserva una memoria di questi luoghi, sono con-
fermate dai dati delle superfici, degli spessori e del bilancio della massa 
glaciale, ossia la misurazione che rappresenta la somma algebrica tra la 
massa di ghiaccio accumulato, derivante dalle precipitazioni nevose, e la 
massa persa per fusione nel periodo di scioglimento.

A titolo di esempio, in Figura 13.4 è mostrato l’andamento dello spesso-
re del ghiaccio sul Ghiacciaio di Alpe Sud, Monte Sobretta, 3296 m s.l.m., 
in Valfurva (provincia di Sondrio).
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Nel periodo 2006-2024 il ghiacciaio ha perso l’86% della sua superficie 
e il 97,5% del suo volume.

Figura 13.4 - Andamento del ghiaccio di Alpe Sud, Monte Sorbetta, dal 1997 al 2024
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13.2.5 Le emissioni climalteranti

Le emissioni di gas climalteranti, principalmente biossido di carbonio 
(CO2), metano (CH4) e protossido di azoto (N2O), sono la causa del surri-
scaldamento globale, a causa della loro capacità di aumentare il naturale 
effetto serra presente sul nostro pianeta. Le emissioni di questi gas so-
no stimate da molti anni a livello regionale, nazionale e internazionale, 
con metodologie definite accuratamente dagli esperti del settore. Per la 
Lombardia, l’inventario delle emissioni in atmosfera è periodicamente 
aggiornato da ARPA Lombardia. Il potenziale aggregato di riscaldamento 
delle diverse emissioni è espresso in termini di CO2 equivalente (CO2eq), 
pesando i principali gas climalteranti in base a fattori definiti dai clima-
tologi e riassunti nei rapporti dell’Intergovernmental Panel on Climate 
Change (IPCC).

La principale fonte di CO2, sia a livello regionale che nazionale, è 
l’uso dei combustibili fossili per la generazione di energia elettrica per 
i trasporti e per il settore civile ed industriale. In alcuni territori del 
sud del mondo una importante sorgente di CO2 è la variazione dell’uso 
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del suolo, ad esempio con la deforestazione. Negli ultimi anni sempre 
maggiore interesse hanno assunto le emissioni di metano, derivante 
dagli allevamenti, dalle lavorazioni agricole e dall’estrazione dei com-
bustibili fossili, in quanto ha un effetto riscaldante accentuato nel breve 
periodo. L’effetto riscaldante della CO2 è invece più permanente; una 
parte consistente della CO2 emessa in atmosfera (circa il 20%) è infatti 
ancora presente in atmosfera dopo molti millenni dall’emissione (Ar-
cher, Brovkin, 2008).

Emissioni di gas serra in Lombardia

A livello regionale l’inventario delle emissioni realizzato da ARPA Lom-
bardia fornisce un quadro delle emissioni e degli assorbimenti di gas 
serra che avvengono nella regione, dal 2005 al 2023, considerando (Ta-
bella 3.1):
	– le emissioni di grandi industriali e per la produzione di energia, inclu-
se nel sistema europeo di scambio delle quote di emissioni (Emission 
Trading System, ETS);

	– le emissioni di piccoli impianti industriali non soggetti all’ETS;
	– le emissioni dal settore residenziale e terziario (riscaldamento abita-
zioni e attività commerciali e istituzionali);

	– le emissioni dai trasporti (autovetture, mezzi pesanti);
	– le emissioni dal settore agricolo e dagli allevamenti;
	– gli assorbimenti di CO2 derivanti dalla variazione delle foreste e degli 
usi dei suoli lombardi.

Si nota come le fonti principali dei gas serra nel 2023 sono gli impianti 
industriali e per la produzione di energia (31%) soggetti all’ETS, seguiti 
dai trasporti (27%) e dal settore residenziale e terziario (21%).
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Emissioni di gas serra in Lombardia ai fini degli impegni di riduzione

Gli obiettivi di riduzione delle emissioni climalteranti assunti da Regione 
Lombardia sono:
	• riduzione delle emissioni del 20% entro il 2020 rispetto ai livelli del 
2005: obiettivo assunto nel 2015 nell’ambito dell’iniziativa Compact of 
States and Regions;

	• riduzione delle emissioni del 43,8% entro il 2030 rispetto ai livelli del 
2005: obiettivo assunto dalla legge regionale 26/2022.

Ai fini di questi impegni di riduzione non sono considerate le emissioni 
degli impianti soggetti all’Emission Trading System, in quanto il limite 
per queste emissioni è posto a scala europea, con possibilità per ogni 
impianto di acquistare o cedere quote di emissione sul mercato. Non es-
sendo quindi emissioni legate a politiche su scala nazionale o regionale, 
queste emissioni non sono conteggiate ai fini degli impegni presi a questi 
livelli. Non sono altresì considerate gli assorbimenti legati alle varia-
zioni dell’uso del suolo. Sono invece considerate le emissioni indirette 
dai consumi di energia elettrica che avvengono in Lombardia, stimate a 
partire dal dato di consumo finale di energia elettrica (ARIA spa, 2025) e 
il fattore di emissione medio da generazione elettrica, stimato a partire 
dal rapporto fra i dati di emissione di CO2eq dagli impianti di produzione 
di energia elettrica in Lombardia e la produzione della stessa energia 
(ARIA spa, 2025).

L’obiettivo di riduzione al 2020 è stato rispettato dalla Lombardia con 
ampio margine, in quanto la media delle emissioni 2019-2021, pari a 64,9 
MtCO2eq, è stata del 27% inferiore al livello del 2005. Nel 2023, la riduzione 
ha raggiunto il 30%.

Come si vede in Figura 13.5, la riduzione delle emissioni è avvenuta 
principalmente nel periodo 2005-2012 (-2,6%/anno, pari a -18% delle emis-
sioni climalteranti del 2005); invece, dal 2012 al 2023 le emissioni si sono 
ridotte in modo più limitato, in quanto complessivamente nei 12 anni di 
questo periodo si è registrata una riduzione solo del -12% delle emissioni 
del 2005 (1,1%/anno). I valori del 2023 sono ritornati ai livelli del 2020, in 
cui a causa della pandemia Covid-19 si era registrata una brusca riduzione 
rispetto agli anni precedenti.

Le variazioni per settore rispetto all’anno di riferimento 2005 sono mo-
strate in Figura 13.6.
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Figura 13.5 - Andamento delle emissioni annue di gas climalteranti (in Mt CO2eq)  
oggetto degli impegni di riduzione per Regione Lombardia
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Fonte: ARPA Lombardia, 2025b.

Figura 13.6 - Variazione, rispetto all’anno 2005, delle emissioni di gas climalteranti  
oggetto degli impegni di riduzione per Regione Lombardia, per settore
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Distribuzione delle emissioni

ARPA Lombardia si occupa della stima delle emissioni di gas serra e 
di assorbimento del carbonio dai sistemi eco-forestali in Lombardia, 
ai sensi dell’art. 21 della Legge Regionale n. 24 del 2006. Nell’ambito 
di questa attività sono disponibili valutazioni molto dettagliate sulle 
emissioni di gas climalteranti in tutto il territorio regionale che possono 
essere anche visualizzate da un’apposita interfaccia realizzata da ARPA 
Lombardia (ARPA Lombardia, 2024b), come mostrato nelle seguenti Fi-
gure 13.7a e 13.7b, relative ai due principali gas climalteranti, anidride 
carbonica e metano.

Le emissioni regionali di CO2 sono dovute principalmente all’im-
piego di carburanti fossili nel settore dei trasporti (benzina e diesel), 
della produzione di energia (gas naturale) e del riscaldamento (gas 
naturale). Le emissioni di CH4 (così come anche di N2O) sono invece 
riconducibili al settore dell’allevamento e dell’agricoltura, e ricadono 
con maggiore densità nelle aree regionali pianeggianti e di maggiore 
vocazione agricola. Da notare che, se si tiene conto della combinazione 
dei contributi emissivi di CO2, CH4 e N2O, pesati per il corrisponden-
te GWP (Global Warming Potential), il contributo delle attività agro-
zootecniche diventa la quarta sorgente per ordine di importanza in 
Lombardia, subito dopo i principali settori di impiego dei combustibili 
e carburanti fossili.

Nell’ambito delle stime annuali delle emissioni regionali, è presente an-
che la valutazione della capacità delle foreste della Lombardia di assorbire 
e stoccare CO2. La Figura 13.8 mostra come le aree montane e collinari, più 
coperte di foreste delle aree di pianura, sono generalmente caratterizzate 
da stoccaggi di CO2 maggiori di quelli delle aree pianeggianti. Si ricorda 
che lo stoccaggio di CO2 è dovuto alla crescita progressiva delle foreste, 
che rimuovono CO2 dall’atmosfera mediante il processo di fotosintesi di 
cui è responsabile la biomassa vegetale (epigea e ipogea), determinando 
un contributo negativo alle emissioni.
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Figura 13.7 - Emissioni di CO2, espresse in kt (a), e di CH4, espresse in t (b), nell’anno 2021: 
distribuzione per comune e ripartizione per tipologia di fonte

Fonte: ARPA Lombardia, 2024b.
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Figura 13.8 - Quantità di carbonio stoccata nel territorio lombardo nell’anno 2023, per comune

Fonte: ARPA Lombardia, 2025b.

13.3 Le politiche

Obiettivi di riduzione delle emissioni climalteranti

Nel luglio 2025, con la Legge regionale n. 11 (“Legge per il clima: norme per 
la mitigazione e l’adattamento ai cambiamenti climatici”), pubblicata nel 
BURL del 23 luglio ed entrata in vigore il 7 agosto 2025, Regione Lombardia 
ha definito il primo quadro normativo organico sul cambiamento climatico. 
È presente un impegno formale della Regione a raggiungere la neutralità 
carbonica entro il 2050, integrando l’obiettivo nelle procedure di valutazione 
ambientale strategica (VAS) di piani e programmi regionali e locali.

Con questa Legge la Regione si è impegnata a integrare politiche di 
mitigazione e adattamento in ogni ambito della pianificazione regionale 
(ad esempio: trasporti, edilizia, energia) coerentemente alla strategia na-
zionale ed europea.

Obiettivi di riduzione delle emissioni climalteranti

A livello europeo, con la Legge Europea sul clima del giugno 2021 l’Unione 
Europea si è impegnata a raggiungere la neutralità climatica entro il 2050, 
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nonché a ridurre le emissioni di tutti i gas serra del 55% entro il 2030, rispetto 
ai livelli del 1990. Questi due obiettivi sono stati comunicati alla Convenzio-
ne Quadro sui cambiamenti climatici, come secondo contributo volontario 
dell’UE nell’ambito dell’Accordo di Parigi. Successivamente, la Commissione 
europea nel Luglio 2025 ha ufficialmente proposto di inserire il target di 
ridurre del 90% le emissioni nette di gas serra entro il 2040 (sempre rispetto 
ai livelli del 1990) all’interno della Legge Europea sul Clima; l’obiettivo è ora 
in fase di discussione tra Parlamento europeo e Stati membri.

L’obiettivo al 2030, come per il precedente al 2020, è stato quindi sud-
diviso nell’ambito del pacchetto legislativo “Fit for 55” in due obiettivi da 
raggiungere entro quell’anno:
	– per le emissioni soggette all’Emission Trading System, riduzione del 
61% rispetto al 2005;

	– per le emissioni non soggette all’Emission Trading System (es. riscalda-
mento civile, commerciale e istituzionale; trasporti; agricoltura; piccola 
industria), riduzione del 40% rispetto al 2005, con obiettivi nazionali da 
definire nell’ambito della “Effort Sharing Regulation” (ESR).

A livello nazionale, l’accordo raggiunto l’8 novembre 2022 in ambito eu-
ropeo, sulla ripartizione nazionale degli obiettivi per i settori non-ETS, 
ha visto attribuire all’Italia un obiettivo di riduzione nel 2030 del 43,7%, 
sempre rispetto al 2005.

La Legge regionale 18 luglio 2025, n. 11 (“Legge per il clima: norme 
per la mitigazione e l’adattamento ai cambiamenti climatici”) approvata 
da Regione Lombardia ha definito un impegno formale della Regione a 
raggiungere la neutralità carbonica entro il 2050, ma non sono stati però 
definiti o ribaditi obiettivi di riduzione per gli anni 2030 e 2040.

Proiezioni al 2030

Per quanto l’obiettivo di riduzione al 2020 sia stato rispettato dalla Lom-
bardia con ampio margine, l’obiettivo di riduzione al 2030 appare invece 
molto distante dai livelli emissivi degli ultimi anni. Come visto in prece-
denza, le emissioni di CO2eq da considerare ai fini di questo obiettivo sono 
diminuite di circa il 26% nel periodo 2005-2023, pari a circa l’1,5% all’anno; 
la riduzione aggiuntiva nel periodo 2023-2030, necessaria per centrare gli 
obiettivi del PREAC, è quindi pari al 17,8% delle emissioni del 2005, ossia 
una riduzione media annua del 2,2% negli 8 anni rimanenti.

È stato già osservato (Figura 13.5) che il rateo annuo di riduzione delle 
emissioni nel periodo 2012-2023 è stata nettamente inferiore a quello del 
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periodo 2005-2012, durante il quale il comparto della produzione di ener-
gia ha fornito un contributo dominante. Se si ipotizza per il periodo 2024-
2030 il medesimo trend di riduzione delle emissioni registrato nel periodo 
2012-2023, si prevede per il 2030 il mancato raggiungimento dell’obiettivo 
(Figura 13.9); la riduzione aggiuntiva delle emissioni necessaria per rispet-
tare l’obiettivo PREAC, pari a circa 15 milioni di tonnellate, corrisponde 
a circa un terzo delle emissioni obiettivo del 2030. Per il raggiungimento 
dell’obiettivo al 2030 la riduzione media annua nel periodo 2024-2030 dovrà 
quindi essere in tutti i settori nettamente superiore a quella registrata nel 
periodo 2012-2023.

Figura 13.9 - Variazione delle emissioni annue di gas climalteranti (Mt CO2eq)  
oggetto degli impegni di riduzione per Regione Lombardia, nel periodo 2012-2023, obbiettivo  
al 2030 del PREAC e proiezione lineare delle emissioni al 2030 sulla base del trend 2012-2023
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Goal 15
PROTEGGERE, 
RIPRISTINARE  
E FAVORIRE  
UN USO SOSTENIBILE 
DELL’ECOSISTEMA 
TERRESTRE 

Giorgio Vacchiano





15.1 �Introduzione. Il patrimonio forestale lombardo nel contesto climatico 
attuale

La Lombardia ha una superficie boscata pari a 619.000 ettari, corrispon-
dente al 26% del territorio regionale, di cui il 75% nelle aree montane e 
prealpine e meno del 5% in pianura (ERSAF, 2023). La superficie forestale 
è ancora in fase di incremento (+2,7% tra il 2009 e il 2018), dovuto prin-
cipalmente al processo di ricolonizzazione spontanea delle aree agricole 
marginali, in particolare nei settori prealpini e montani, dove l’abbandono 
delle pratiche tradizionali ha favorito la riconversione a bosco. Al tempo 
stesso, si osserva un progressivo invecchiamento dei popolamenti fore-
stali, legato alla riduzione della gestione attiva e alla scarsa rinnovazione 
naturale in alcuni contesti, mentre nelle zone periurbane e di pianura 
l’urbanizzazione e le infrastrutture esercitano forti pressioni, riducendo 
la connettività ecologica.

La tipologia forestale lombarda è descritta da oltre venti categorie ecolo-
gico-strutturali. Le latifoglie rappresentano circa il 70% della superficie, le 
conifere alpine – peccete, lariceti e pinete – coprono il 25%, mentre le for-
mazioni planiziali e i rimboschimenti artificiali costituiscono il restante 5%.

Figura 15.1 - Superficie relativa (%) delle principali categorie forestali lombarde

Aree boscate non classificate , 13%

Castagneti , 12%

Orno-ostrieti , 11%

Peccete , 11%
Faggete , 11%

Larici-cembreti , 10%

Formazioni antropogene , 8%

Aceri-frassineti ed Aceri-tiglieti , 
6%

Querceti , querco-carpineti e 
carpineti, 5%

Alneti , 3%
Betuleti e Corileti , 

2%

Pinete di pino silvestre , 2% Piceo-faggeti , 2% Abieteti , 1% Altre, 
2%

Fonte: ERSAF, 2023.
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L’84,2% del bosco regionale totale è soggetta a vincolo idrogeologico, il 12% 
a vincolo paesaggistico in forza a uno specifico provvedimento ai sensi 
dell’art. 136 del D.lgs. 42/2004; il 26,4% del bosco è contenuto in 23 Parchi 
regionali e un Parco nazionale. mentre il 21,6% si trova in Siti Natura 2000. 
La regione ospita inoltre 19 habitat forestali di interesse comunitario; il 
loro stato di conservazione è mediamente buono nei settori montani, ma 
risulta più critico in pianura, dove la frammentazione limita la connettività 
ecologica e la capacità di rinnovazione. Gli habitat con uno stato di conser-
vazione inadeguato o cattivo comprendono invece i querceti, i castagneti 
e le foreste miste riparie. Il Quadro di Azioni Prioritarie per le aree Natura 
2000 in Lombardia elenca inoltre 18 specie di habitat forestali con stato di 
conservazione inadeguato / sfavorevole per la cui conservazione, pertanto, 
Regione Lombardia gioca un ruolo preminente1.

La Lombardia tutela la biodiversità a scala regionale attraverso la Re-
te Ecologica Regionale (RER) di Lombardia un’infrastruttura ambientale 
strategica, progettata per promuovere la connettività ecologica tra habitat 
frammentati e supportare la biodiversità, permettendo la migrazione delle 
specie e il flusso genetico necessario per la loro conservazione. Secondo la 
Deliberazione di Giunta regionale del 30 dicembre 2009 (n. 8/10962), ben 
462.878 ettari boscati sono classificati come elementi di I livello della RER; 
14300 ettari sono inclusi in corridoi primari in aree ad alta antropizzazione 
e 21.617 ettari in corridoi a media o moderata antropizzazione. La connet-
tività ecologica della Pianura Padana si concentra lungo le valli fluviali, 
in particolare nel corridoio del Ticino, dove sopravvivono frammenti di 
foreste planiziali. La fascia collinare e appenninica mostra una maggiore 
continuità ecologica grazie a boschi misti, zone umide e paesaggi agricoli 
a bassa intensità. Nelle Alpi e Prealpi prevalgono superfici forestali e pa-
scoli secondari, con una riduzione progressiva delle aree aperte e della 
biodiversità loro associata, mentre urbanizzazione e infrastrutture nei 
fondovalle accentuano la frammentazione ecologica.

Un altro elemento importante per la biodiversità forestale è la necro-
massa, ovvero il legno morto presente nel suolo o sugli alberi, fondamen-
tale per il ciclo dei nutrienti e per il sequestro di carbonio. Secondo l’In-
ventario Forestale Nazionale del 2015, la necromassa media nelle foreste 

1 Le specie elencate sono Lynx lynx, Myotis bechsteinii, Osmoderma eremita, Rosalia alpina, 
Pipistrellus nathusii, Plecotus auritus, Plecotus macrobullaris, Salamandrina perspicillata, Aegolius 
funereus, Bonasa bonasia, Glaucidium passerinum, Tetrao urogallus, Barbastella barbastellus, 
Tetrao tetrix tetrix, Buxbaumia viridis, Dicranum viride, Orthotrichum rogeri, Cypripedium cal-
ceolus e Riccia breidleri.
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lombarde è di 23,5 m³ per ettaro, con valori che variano da un minimo di 
7,5 m³/ha nei carpineti e orno-ostrieti fino a un massimo di 48,8 m³/ha 
nei castagneti. Infine, Uno studio preliminare dell’Università di Milano ha 
identificato 2.495 ettari di foreste potenzialmente idonee a ospitare boschi 
vetusti, basandosi su criteri come l’elevata biomassa, la scarsa accessibilità, 
l’assenza di disturbi negli ultimi 40 anni e l’esclusione di funzioni produttive 
nei PAF, in coerenza con i criteri del D.Interm. n. 604.983 del 18/11/2021.

Figura 15.2 - Distribuzione degli habitat forestali riconosciuti  
dalla direttiva Habitat 92/43/CEE in Lombardia

Codice Habitat Descrizione Superficie (ha)

4070*
Boscaglie di Pinus mugo e Rhododendron hirsutum (Mugo-
Rhododendretum hirsuti)

5094

4080 Boscaglie subartiche di Salix spp. 1037

9110 Faggeti del Luzulo-Fagetum 5531

9130 Faggeti dell’Asperulo-fagetum 7047

9160
Querceti di farnia o rovere subatlantici e dell’Europa centrale 
del Carpinion betuli

741

9180* Foreste di versante, ghiaioni e valloni del Tilio-Acerion 2119

9190 Vecchi querceti acidofili delle pianure sabbiose con Quercus robur 587

91D0* Torbiere boscate 1

91E0*
Foreste alluvionali di Alnus glutinosa e Fraxinus excelsior (Alno-
Padion, Alnion incanae, Salicion albae)

3081

91F0
Foreste miste di grandi fiumi a Quercus robur, Ulmus laevis e 
Ulmus minor, Fraxinus excelsior o Fraxinus angustifolia

3391

91H0* Boschi pannonici di Quercus pubescens 342

91K0 Foreste illiriche di Fagus sylvatica (Aremonio-Fagion) 5209

91L0 Querceti di rovere illirici (Erythronio-Carpinion) 791

9260 Boschi di Castanea sativa 1185

9340 Foreste di Quercus ilex e Quercus rotundifolia 275

9410 Foreste acidofile montane di Picea (Vaccinio-Piceetea) 22848

9420 Foreste alpine di Larix decidua e/o Pinus cembra 11731

9430*
Foreste montane ed subalpine di Pinus uncinata (su substrato 
gessoso o calcareo)

148

Totale 28,33

Fonte: ERSAF, 2023.
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La gestione forestale in Lombardia si colloca in un quadro di utilizzazione 
limitata. La provvigione media è di circa 247 m³/ha e l’incremento annuo 
di 3,65 milioni m³, a fronte di prelievi stimati in 753.000 m³, equivalenti a 
meno del 20% della crescita naturale. Questa dinamica porta a un progres-
sivo accumulo di biomassa, con potenziali ricadute positive sul bilancio 
del carbonio ma anche rischi di instabilità e maggiore diffusione e severità 
degli incendi e dei disturbi biotici nelle aree più vulnerabili. Il 60,6% delle 
foreste è di proprietà privata, distribuita in piccoli appezzamenti: questo 
rappresenta uno dei principali ostacoli alla gestione sostenibile e pianifi-
cata. Al tempo stesso, tuttavia, la Lombardia è tra le prime regioni in Italia 
per superficie forestale pianificata: i Piani di Indirizzo Forestale vigenti 
coprono il 75,9% della superficie boscata regionale, pari a circa 469.000 
ettari, mentre i piani di assestamento vigenti interessano 227.450 ettari, 
dei quali 107.893 sono costituiti da boschi. L’11% delle superfici boscate 
risulta certificato FSC o PEFC.

L’87% dei boschi è considerato disponibile al prelievo. In ogni caso, solo 
il 7% delle foreste dista più di 1.000 m dalla viabilità ordinaria o forestale. 
Tuttavia, la gestione selvicolturale ordinaria riguarda solo il 14% dell’area 
boscata in Lombardia. La domanda di legno supera l’offerta locale, e la re-
gione fa affidamento sulle importazioni per soddisfare il fabbisogno delle 
industrie di trasformazione del legno, che includono i settori del pannello 
compensato, del mobile, della bioedilizia e della produzione di energia. Il 
ricorso alle importazioni, specialmente nel settore del mobile di pregio, 
rischia di delocalizzare gli impatti sugli ecosistemi e la biodiversità a aree 
del mondo a maggior rischio di degrado forestale, incluse quelle tropicali.

15.2 Il contesto

15.2.1 Quadro strategico e politico

Oltre alla legge e al regolamento forestale regionale, la Legge regionale 
per il clima n. 11/2025 riconosce le foreste come componenti essenziali 
delle politiche climatiche e promuove la gestione attiva come strumento 
di prevenzione dei rischi e di valorizzazione del capitale naturale. La legge 
definisce linee di indirizzo per la decarbonizzazione e per la resilienza 
territoriale, integrando le foreste in tutti i livelli di pianificazione: urbani-
stica, energetica, paesaggistica e di protezione civile. Istituisce inoltre un 
sistema di monitoraggio delle emissioni e degli assorbimenti regionali, in 
coerenza con il Regolamento LULUCF europeo, con obiettivi progressivi 
di aumento degli stock di carbonio nei sistemi forestali e agricoli.
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Il Programma Forestale Regionale (in redazione 2025-2026) costituisce 
lo strumento operativo per l’attuazione della legge e per la declinazione 
regionale della Strategia Forestale Nazionale. Esso promuove un approccio 
integrato alla gestione, in cui le funzioni ecologiche e sociali delle foreste 
sono considerate al pari di quelle produttive. Gli obiettivi centrali riguardano 
la valorizzazione del ruolo delle foreste nella mitigazione climatica, la salva-
guardia della biodiversità, l’incremento della superficie pianificata e certi-
ficata, la formazione professionale e la promozione della ricerca applicata.

Il Programma si coordina inoltre con il Piano Nazionale Integrato Ener-
gia e Clima (PNIEC 2024), che mira alla riduzione del 55% delle emissioni 
entro il 2030 e alla neutralità climatica entro il 2050, e con la Direttiva RED 
III, che introduce criteri rigorosi per l’uso sostenibile della biomassa, im-
ponendo tracciabilità e contabilità delle emissioni legate alla combustione 
in grandi impianti per la produzione di energia elettrica. Per la Lombardia, 
tali disposizioni implicano l’adeguamento dei piani energetici locali e una 
gestione delle risorse legnose orientata alla priorità dell’uso a cascata del 
legno: prima materiali durevoli, poi energia.

Il quadro strategico è completato dalla Strategia Regionale di Adat-
tamento che promuove interventi di rafforzamento della resilienza eco-
sistemica, tutela della risorsa idrica e gestione sostenibile delle foreste 
montane e planiziali, in coerenza con gli obiettivi del Piano Nazionale per 
l’Adattamento ai Cambiamenti Climatici (PNACC 2023), e dalle politiche per 
la biodiversità, come la Strategia Nazionale per la Biodiversità 2030 e la EU 
Nature Restoration Law del 2025, che prevedono il ripristino di almeno il 
20% degli habitat degradati entro il 2030, con obiettivi specifici per gli ecosi-
stemi forestali che comprendono l’aumento della connettività ecologica, la 
protezione rigorosa del 10% dell’area forestale, l’aumento del legno morto 
e della quota di foreste disetanee, e la tutela dei suoli forestali e delle loro 
riserve di carbonio. La Nature Restoration Law richiede inoltre che ogni 
Stato membro rediga un National Restoration Plan, in cui siano definite 
le aree prioritarie, le modalità di intervento e i criteri di monitoraggio.

Un ulteriore riferimento importante è rappresentato dall’Accordo in-
terregionale sul prelievo legnoso in ambito boschivo e sulla filiera del 
legno, siglato a Verona nel 2023 tra diverse regioni alpine e appennini-
che italiane. L’intesa mira a rafforzare la collaborazione tra territori nel 
promuovere pratiche di utilizzazione sostenibili, la sicurezza del lavoro 
forestale, la formazione professionale e la valorizzazione del legno locale 
come risorsa strategica per la bioeconomia e la mitigazione climatica. 
Tale accordo costituisce un modello di governance condivisa che anticipa 
molte delle azioni previste dal Programma Forestale Regionale lombardo 
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e dalla Strategia Forestale Nazionale, favorendo la coerenza tra politiche 
interregionali e la competitività delle filiere locali.

È stata infine rinviata al gennaio 2027 l’entrata in vigore dell’EUDR, 
il regolamento europeo che vieta l’immissione sul mercato di prodotti 
legati a deforestazione o degrado forestale, imponendo nuovi obblighi 
di due diligence per importatori e operatori della filiera legno. La sua 
applicazione avrà conseguenze significative sulla gestione forestale lom-
barda: rafforzerà la necessità di tracciabilità e trasparenza lungo la catena 
di custodia, incentiverà la certificazione e il monitoraggio delle pratiche 
di taglio e di origine del legname, e potrà favorire la valorizzazione delle 
produzioni locali sostenibili rispetto a quelle provenienti da paesi a rischio 
di deforestazione.

15.2.2 I servizi ecosistemici di regolazione delle foreste lombarde

Figura 15.3 - Destinazione d’uso prevalente dei boschi in Lombardia.  
Allo stato attuale i dati sono disponibili per il 75,7% della superficie boscata regionale

Produzione , 28%

Multifunzionale , 26%Protezione , 22%

Naturalistica , 19%

Paesaggistica , 4% Turistico-ricreativa , 1%

Fonte: ERSAF, 2023.

Il patrimonio forestale regionale (inclusi la biomassa viva, la materia 
organica morta e i suoli) immagazzina 109 milioni di tonnellate di CO₂ 
equivalente, con un assorbimento medio annuo di circa 3,1 milioni di 
tonnellate di CO₂. Questo valore può variare notevolmente, oscillando tra 
2,61 e 4,95 milioni di tonnellate nel periodo dal 2010 a oggi; la variabilità 
è legata principalmente all’estensione delle superfici forestali colpite da 
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incendi boschivi, che riducono temporaneamente la capacità delle foreste 
di agire come sink di carbonio. I target obbligatori assgnati all’Italia dal 
nuovo regolamento EU LULUCF (35 milioni di tonnellate di CO2 assorbite 
dal settore forestale entro il 2030) non sono declinati a scala regionale; 
in proporzione alla supericie forestale, alla Lombardia spetterebbe un 
assorbimento di 2,4 milioni di tonnellate di CO2.

Figura 15.4 - Tassi medi di sequestro di carbonio (tCO₂ ha-¹ anno-¹) per le principali categorie 
forestale di Lombardia
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Fonte: ERSAF, 2023.

A scala regionale, la superficie interessata da pericolosità idrogeologica è 
stimata intorno al 9% del territorio, mentre circa l’8% è potenzialmente 
soggetta a valanghe e oltre il 2% presenta rischio di colate detritiche. La co-
pertura forestale di queste aree rappresenta la principale barriera naturale 
contro la propagazione dei fenomeni: la vegetazione arborea, attraverso 
la coesione radicale, la stabilizzazione del manto nevoso e la dissipazione 
dell’energia cinetica di massi o colate, svolge un ruolo insostituibile nella 
prevenzione del danno. In Lombardia, la valutazione dell’attitudine pro-
tettiva viene effettuata nell’ambito dei Piani di Indirizzo Forestale (PIF).

La regione dispone di estese foreste con funzioni di protezione diret-
ta, inclusa una copertura per la protezione contro la caduta massi pari a 
7.735 km²​. Queste foreste proteggono il 12% delle strade (3.500 km) e il 4% 
delle linee ferroviarie regionali (37 km), riducendo il rischio di danni alle 
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infrastrutture strategiche in caso di eventi franosi. Il 45% di questa area di 
protezione mostra un’efficienza di protezione elevata (valore di efficienza 
superiore a 0,75) (Lanfranconi et al., 2020).

L’Università degli Studi di Milano sta attualmente realizzando la map-
patura delle foreste di protezione diretta in Lombardia, con l’obiettivo di 
quantificare la loro estensione e valutarne l’efficacia nella prevenzione dei 
rischi naturali. Una prima applicazione della metodologia nel bacino del 
fiume Oglio ha mostrato che i boschi di protezione diretta coprono circa 
133 km², pari all’11,5% del territorio e al 22,5% della superficie forestale 
locale. Tali boschi dovranno essere riconosciuti a pieno titolo come ope-
re di difesa del suolo e inseriti nei programmi di prevenzione del rischio 
idrogeologico, valorizzando il loro contributo economico e ambientale alla 
sicurezza e alla resilienza della Lombardia.

Le foreste esercitano un’influenza determinante anche sulla regolazione 
microclimatica e idrologica del territorio lombardo. Secondo il progetto LIFE 
EMoNFUr, il 21% delle foreste lombarde rientra nell’area urbana o periurba-
na, comprendendo 714 comuni e servendo oltre 8 milioni di abitanti. Studi 
condotti dall’Università di Milano nell’area metropolitana hanno dimostrato 
che i boschi urbani producono un effetto medio di raffrescamento pari a 
-2,1 °C sulla temperatura media e -5,5 °C sulla temperatura massima estiva, 
con un’influenza misurabile fino a circa 180 metri dal margine del bosco. 
L’intensità dell’effetto è proporzionale alla copertura arborea e alla com-
plessità strutturale del soprassuolo, mentre risulta meno dipendente dalle 
dimensioni complessive del parco. Una valutazione condotta nel 2024 sul 
verde urbano di Brescia ha stimato benefici annuali complessivi per oltre 76 
milioni di euro (pari a 384 euro per cittadino/anno), derivanti dal sequestro 
di carbonio, dalla rimozione di inquinanti atmosferici, dal raffrescamento 
estivo, dalla riduzione del deflusso superficiale e dal miglioramento del be-
nessere psico-fisico. In pratica, ogni ettaro di verde urbano genera in media 
un valore di circa 6.500 €/anno in servizi ecosistemici di regolazione.

Oltre al ruolo di regolazione del microclima, le foreste lombarde svol-
gono un contributo critico nella produzione e protezione delle sorgenti 
d’acqua, un servizio idrico fondamentale per le comunità montane e gli 
acquedotti. In Lombardia sono state censite 2.326 sorgenti in area forestale, 
pari al 56% del totale delle sorgenti nelle aree alpine della regione, con una 
produzione stimata di 146 milioni di m³ all’anno di acqua potabile. Inoltre, 
7.300 ettari di foreste sono destinati alla protezione fisica e chimica delle 
sorgenti, contribuendo alla qualità dell’acqua potabile e alla protezione 
delle falde, con un valore complessivo di oltre 117.000 €/anno per le sor-
genti potabili analizzate (Calvo et al., 2019).
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Figura 15.5 - Valore economico dei servizi ecosistemici (€/ha/anno)  
forniti dalla foresta urbana di Brescia

Servizio ecosistemico Valore biofisico Valore economico (€ / anno)

Assorbimento di CO₂ 44667  t CO₂ / anno 2608040

Produzione di ossigeno 32484 t O₂ / anno 10818502

Rimozione degli inquinanti atmosferici — 547759

Regolazione della temperatura Mitigazione media 0.6 °C 7575701

Protezione del rischio idrogeologico 1585903 m3/anno 22921345

Qualità dell'habitat — 5171477

Valore ricreativo e sociale — 26804428

Totale stimato 76447252

Fonte: Amato, Restrepo, 2024.

Infine alberi e foreste, soprattutto in contesto urbano e periurbano, generano 
benefici diretti e misurabili per la salute fisica, mentale e generale delle per-
sone. L’esposizione regolare a spazi verdi caratterizzati da alberi determina 
una riduzione della mortalità per tutte le cause e per malattie cardiovascolari 
e respiratorie, una diminuzione dell’incidenza di diabete e ipertensione, e un 
miglioramento della funzione polmonare. A livello fisiologico, la permanenza 
in ambienti alberati favorisce l’attivazione del sistema nervoso parasimpatico, 
con effetti di rilassamento e riduzione dello stress, e si associa a una diminu-
zione della frequenza cardiaca e della pressione arteriosa. Gli effetti benefici 
risultano più marcati in ambienti forestali ricchi di biodiversità e accessibili, 
in cui la presenza di alberi favorisce esperienze sensoriali immersive e re-
lazioni sociali positive. Una progettazione del verde orientata al benessere 
(approccio One Health) può così contribuire a integrare salute pubblica e 
pianificazione ambientale, rendendo le foreste e gli alberi elementi chiave 
delle politiche regionali per il benessere e la resilienza climatica.

15.2.3 Minacce climatiche ai servizi ecosistemici di regolazione

Secondo la Strategia Regionale di Adattamento ai Cambiamenti Climatici 
e il relativo Documento d’Azione, il territorio regionale ha sperimentato 
un aumento medio della temperatura di +1,3 °C negli ultimi trent’anni 
e una riduzione delle precipitazioni estive del 5%. Le proiezioni clima-
tiche indicano un aumento della frequenza di ondate di calore, siccità 
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prolungate e precipitazioni intense concentrate in brevi periodi, con 
conseguenze dirette sulla vitalità e sulla crescita degli ecosistemi fore-
stali. Gli effetti più marcati della crisi climatica si osservano sulle foreste 
nei settori montani, dove la riduzione del periodo di innevamento e la 
scarsità idrica estiva accentuano la vulnerabilità delle conifere alpine. 
La tempesta Vaia (2018) ha causato schianti totali diffusi su 2.400 ha di 
boschi e ha innescato un’epidemia di bostrico tipografo (Ips typographus) 
che ha interessato gran parte delle peccete lombarde, in particolare nelle 
province di Brescia, Bergamo e Sondrio. La superficie complessivamente 
colpita dal bostrico ammonta a 3.700 ettari, con focolai concentrati in 
Val Camonica, Val Brembana, Sebino bresciano e Valtellina. I popola-
menti più vulnerabili risultano quelli di abete rosso puro e coetaneo, 
spesso di origine artificiale e situati al di fuori del loro optimum eco-
logico. L’emergere di nuove aree infestate è principalmente connessa 
all’espansione a corto raggio di focolai già presenti: il 71% delle nuove 
aree individuate dal modello si trova infatti a meno di 10 metri di di-
stanza da nuclei esistenti.

Figura 15.6 - Aree potenzialmente colpite dallo scotilide nell’intero territorio lombardo 
 nel periodo 2022-2024

0

500

1000

1500

2000

2500

3000

3500

4000

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100

Sup. colpita da bostrico (ettari) incremento annuale %

Fonte: Regione Lombardia, 2025a.

Le più frequenti stagioni particolarmente calde e secche amplificano la 
propagazione degli incendi: l’ottobre 2017 ha rappresentato un punto di 
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svolta, con oltre 2000 ettari di boschi percorsi dal fuoco in condizioni di 
vento caldo e siccità estrema. Un’analisi dell’Università di Milano prevede 
un aumento dell’area bruciata media annua dall’8% al 23% al 2050, soprat-
tutto nelle aree prealpine e pedemontane. In pianura, l’aumento delle 
temperature e l’urbanizzazione frammentano e isolano i nuclei forestali, 
amplificando gli effetti dell’isola di calore e riducendo la capacità di rinno-
vazione naturale. Le siccità prolungate del 2003, 2015, 2022 e 2023 hanno 
causato gravi stress idrici, riducendo l’accrescimento fino al 40% in alcune 
foreste, inducendo la comparsa di fenomeni di deperimento diffuso, con 
fogliame diradato e maggiore vulnerabilità ai patogeni.

Figura 15.7 - Superficie totale percorsa dal fuoco per incendio (in ettari) nel decennio 2014-2024
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Fonte: Regione Lombardia, 2025b.

Oltre agli impatti immediati, la crisi climatica produce effetti lenti ma 
strutturali sui processi ecologici. Le osservazioni fenologiche mostrano un 
anticipo medio della germogliazione primaverile di 10-15 giorni e un pro-
lungamento della stagione vegetativa, con possibili desincronizzazioni tra 
piante e fauna impollinatrice. Le variazioni termiche e idriche influenzano 
la vitalità dei semi e la rinnovazione naturale: studi nel Parco del Ticino e 
nella Val di Mello evidenziano una riduzione della rinnovazione di faggio 
e abete rosso, compensata parzialmente dall’espansione di carpino nero 
e roverella.
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Il riscaldamento globale favorisce una risalita altitudinale delle specie 
termofile: la roverella, l’orniello e il carpino nero si spingono oltre i 1.000 
m s.l.m., mentre il faggio regredisce nei versanti meridionali. In parallelo, 
si osserva la diffusione di specie esotiche invasive come Robinia pseudoa-
cacia, Prunus serotina e Ailanthus altissima, che colonizzano con rapidità i 
suoli disturbati e i margini urbani. Studi recenti mostrano come tali specie 
riducano la biodiversità e la resilienza del bosco alterando cicli di nutrienti 
e regimi idrici. Anche patogeni alieni e parassiti come Phytophthora spp., 
Cameraria ohridella e Anoplophora glabripennis amplificano i rischi ecologici 
e gestionali.

L’insieme degli stress climatici e dei disturbi compromette il ruolo delle 
foreste lombarde come sink di carbonio. In condizioni di stress idrico, la 
riduzione della fotosintesi e l’aumento della respirazione autotrofa compor-
tano perdite stimate in 0,5-1,2 tC/ha/anno. Le foreste danneggiate da Vaia 
e dal bostrico emettono attualmente più carbonio di quanto ne assorbano, 
trasformandosi localmente in sorgenti nette. Entro il 2050, sotto scenario 
clmatico intermedio (SSP2-4.5), le foreste di faggio (Fagus sylvatica) e abete 
bianco (Abies alba) manterranno un bilancio positivo, con assorbimenti 
medi compresi tra 4,5 e 6 tCO₂ ha-¹ anno-¹, grazie a un incremento della 
stagione vegetativa alle quote medie. Al contrario, l’abete rosso (Picea abies) 
mostra un calo netto di produttività superiore al 30%, con rischio di tra-
sformazione del sink in fonte di carbonio nelle aree più calde e aride. Le 
foreste di latifoglie termofile, come roverella (Quercus pubescens) e carpino 
nero (Ostrya carpinifolia), risultano invece più resilienti, con incrementi del 
sequestro fino al +25% nelle aree prealpine e pedemontane, dove il clima 
più mite e la ridotta competizione idrica favoriscono la crescita. Anche il 
castagno (Castanea sativa) mostra buone performance di accumulo, man-
tenendo valori medi di 5 tCO₂ ha-¹ anno-¹, se accompagnato da gestione 
colturale attiva. Sotto scenario pessimistico (SSP5-8.5), tutti i tipi forestali 
subiscono una contrazione del sink, con perdite comprese tra -15 e -40%, 
ma le foreste miste a struttura irregolare mostrano la maggiore capacità 
di compensazione, confermando il ruolo della diversità funzionale come 
fattore chiave di resilienza del carbonio.

Anche il carbonio del suolo risulta vulnerabile: le alte temperature ac-
celerano la mineralizzazione della sostanza organica, riducendo la fertilità 
e la capacità di stoccaggio. Studi condotti nel Parco del Ticino indicano 
una perdita potenziale del 20% del carbonio organico nei primi 30 cm 
di suolo entro il 2050 in assenza di gestione adattativa. Gli incendi e gli 
schianti amplificano queste perdite liberando grandi quantità di carbonio 
in tempi brevi.
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Le variazioni climatiche incidono anche sulla funzione di protezio-
ne idrogeologica. L’aumento degli eventi meteorici estremi, con piogge 
intense e concentrate, incrementa il rischio di erosione, frane e colate 
detritiche, soprattutto dove la copertura forestale è stata compromessa 
da incendi o schianti. Studi condotti in Valtellina dopo Vaia mostrano un 
aumento del 25% delle aree potenzialmente instabili in seguito alla perdita 
della copertura vegetale. La mancanza di interventi di recupero tempestivi 
amplifica il degrado e la perdita di suolo.

Nelle aree urbane, l’aumento delle temperature estive e la riduzione 
della vegetazione accentuano gli effetti delle ondate di calore. La perdita 
di alberi dovuta a stress idrico o eventi estremi riduce la capacità di raf-
frescamento e l’assorbimento di inquinanti, aggravando le disuguaglianze 
ambientali.

Il cambiamento climatico influisce in modo diretto e indiretto sulla 
biodiversità forestale. Le faggete, le abetine e i boschi umidi sono tra i 
più vulnerabili alla siccità e al calore estivo, mentre le formazioni mi-
ste termofile mostrano maggiore plasticità ecologica. Il progetto ResQ 
ha evidenziato, nel caso della farnia, una perdita di variabilità geneti-
ca associata agli stress idrici e la necessità di selezionare provenienze 
più resilienti (Pericolo et al., 2023). Nelle aree protette alpine, come la 
Val di Mello, le alterazioni microclimatiche e la riduzione dell’umidità 
atmosferica minacciano licheni, briofite e insetti saproxilici legati ai 
microhabitat stabili.

Gli scenari modellistici regionali basati su dati EURO-CORDEX indicano 
che entro il 2050 le foreste di faggio e abete rosso potrebbero ridursi del 
30-40% nella fascia prealpina, con una parallela espansione delle latifoglie 
termofile (roverella, cerro, carpino nero). Tale transizione comporterebbe 
un cambiamento funzionale: foreste più resistenti al caldo ma meno capaci 
di trattenere umidità e carbonio. La perdita di habitat freddi e umidi ridur-
rebbe la diversità delle specie specialiste e aumenterebbe la prevalenza di 
comunità generaliste e opportuniste.

15.3 Le politiche

15.3.1 Strategie e buone pratiche di gestione

La resilienza rappresenta la capacità di un ecosistema forestale di as-
sorbire una perturbazione, mantenere le proprie funzioni e, se neces-
sario, riorganizzarsi in una nuova configurazione stabile. La resilienza 
si esprime attraverso una combinazione di adattamenti evolutivi, di-
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versità strutturale e dinamiche di rinnovazione che permettono alle 
comunità vegetali di reagire a disturbi come incendi, tempeste, paras-
siti o periodi di siccità prolungata. Tuttavia, il superamento di soglie 
ecologiche – come la perdita di suolo, l’alterazione del microclima o 
la mortalità di massa di specie chiave – può condurre a una transi-
zione verso stati alternativi meno funzionali, segnando i limiti della 
resilienza.

Un elemento chiave per comprendere la resilienza ecologica è il con-
cetto di intervallo di variabilità naturale, che rappresenta l’ampiezza delle 
fluttuazioni che un ecosistema può sperimentare mantenendo la propria 
struttura e funzionalità. Tale intervallo descrive le oscillazioni naturali 
delle variabili ecologiche – come biomassa, copertura arborea o tasso di 
rinnovazione – determinate da processi ambientali, climatici e biologici. 
Quando un disturbo rimane all’interno di questo intervallo, l’ecosistema 
mostra resilienza e tende a recuperare senza trasformarsi. Se invece la 
perturbazione supera la soglia superiore dell’intervallo, il sistema può 
spostarsi verso un nuovo stato di equilibrio, con diversa composizione 
e funzionalità (ad esempio, il passaggio da foresta a prateria o a bosca-
glia degradata). La definizione di tali soglie può basarsi su ricostruzioni 
dendrocronologiche, osservazioni a lungo termine, indicatori derivanti 
da telerilevamento o proximal sensing (come nel caso della rete nazionale 
Tree Talker, che in Lmbardia conta ora quattro siti di ricerca – Valle In-
telvi, Val Gerola, Val Masino e Parco Nord Milano) (Vizzarri et al., 2025) 
o simulazioni modellistiche, che consentono di delimitare la gamma di 
comportamento naturale di un ecosistema. Il mantenimento di processi 
e retroazioni entro questa gamma rappresenta la base operativa per la 
gestione adattativa delle foreste lombarde, orientata a prevenire cam-
biamenti irreversibili di stato.

La biodiversità costituisce un elemento chiave della resilienza: ecosi-
stemi con molte specie, strutture eterogenee e funzioni sia complementari 
che ridondanti possono rispondere meglio a stress multipli, garantendo 
continuità nei cicli di carbonio, acqua ed energia. Ad esempio le foreste 
disetanee, ricche di specie e con un mosaico di età e strutture, mostrano 
una maggiore resistenza (capacità di limitare l’impatto del disturbo) e re-
cupero (velocità di ritorno alle condizioni iniziali). Proteggere la diversità 
a livello genetico, di specie e di paesaggio è quindi una condizione essen-
ziale per mantenere la funzionalità e la stabilità delle foreste lombarde in 
un clima che cambia.
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Figura 15.8 - Rappresentazione concettuale di resistenza e resilienza forestale e degli effetti  
del cambiamento climatico

Fonte: https://adaptivesilviculture.org/colorado-state-forest-transition/.

Diversi modelli di simulazione, applicati ai dati regionali, confermano che 
una gestione forestale orientata alla stabilità e alla diversificazione strut-
turale può ottimizzare il bilancio del carbonio delle foreste, riducendo la 
vulnerabilità agli incendi e ai disturbi biotici. Una gestione orientata alla 
resilienza ecologica, che combini pianificazione del rischio, monitoraggio 
dei disturbi e diversificazione delle specie, è essenziale per preservare i 
servizi di regolazione e garantire la sicurezza idrogeologica e climatica del 
territorio lombardo. L’applicazione dei principi di Climate-Smart Forestry 
e di gestione forestale vicina alla natura può contribuire a ripristinare la 
funzione di sink di carbonio, favorendo la diversificazione strutturale, la 
gestione selettiva e la rinnovazione naturale. Inoltre, l’integrazione dei pro-
getti forestali nei mercati volontari di carbonio (Bono et al., 2023) offre nuove 
opportunità per finanziare la manutenzione e la conservazione dei boschi, 
purché siano garantiti criteri di addizionalità, permanenza e trasparenza. Le 
sinergie tra contabilizzazione LULUCF, pianificazione forestale e strumenti 
di compensazione climatica costituiscono quindi un elemento strategico per 
il raggiungimento della neutralità carbonica regionale entro il 2050.

Il Piano Nazionale di Adattamento ai Cambiamenti Climatici (PNACC) 
identifica il settore forestale come una delle aree prioritarie per le politiche 
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di resilienza. Secondo l’Allegato IV del PNACC, le azioni forestali si artico-
lano in quattro macro-categorie: (1) gestione sostenibile e adattativa dei 
boschi, (2) prevenzione e contrasto agli incendi, (3) protezione dei suoli 
e delle risorse idriche, e (4) promozione della ricerca e del monitoraggio 
climatico. In Lombardia, le priorità riguardano la riduzione del rischio 
di incendio e di dissesto, la diversificazione strutturale dei soprassuoli e 
l’incremento della connettività ecologica. Il piano prevede, tra le azioni 
principali, la promozione della selvicoltura adattativa, la realizzazione di 
aree rifugio climaticamente idonee per specie vulnerabili, il sostegno a 
sistemi di monitoraggio continuo, e la definizione di indicatori regionali 
di resilienza e vulnerabilità.

In particolare, la Climate Smart Forestry (CSF) mira a integrare mitiga-
zione, adattamento e competitività economica all’interno di una gestione 
forestale sostenibile. In Lombardia, le strategie CSF si traducono in inter-
venti di diradamento selettivo per migliorare la stabilità e la vitalità del 
soprassuolo, nella promozione della diversità specifica e funzionale, nella 
prevenzione incendi e nella gestione del carbonio lungo l’intera filiera 
forestale. Tra le principali misure operative si distinguono:
	• Diradamenti mirati e selettivi, che riducono la competizione per risorse 
idriche e luminose, migliorando la resistenza degli alberi residui agli 
stress climatici;

	• conversione di cedui in fustaie disetanee, per incrementare la com-
plessità strutturale e la capacità di stoccaggio di carbonio;

	• introduzione di specie e provenienze resilienti, selezionate in base a cri-
teri ecologici e genetici per rispondere alle nuove condizioni climatiche;

	• gestione della biomassa e del legno morto, valorizzando il materiale a 
fini energetici e riducendo il rischio di incendi;

	• ripristino delle aree danneggiate da eventi estremi mediante rifore-
stazioni naturali o assistite, con tecniche di ingegneria naturalistica e 
conservazione del suolo.

La pianificazione adattativa si concretizza nell’aggiornamento dei Piani 
di Indirizzo Forestale (PIF) e dei Piani di Assestamento Forestale (PAF), 
integrando modelli climatici e indicatori di vulnerabilità. Un ruolo chiave è 
svolto dai Piani Antincendio Boschivo (AIB), che nel nuovo Piano regionale 
della Lombardia prevedono anche piani operativi locali per la prevenzione 
e la gestione integrata del rischio, con azioni coordinate tra enti, consorzi 
forestali e comuni. Tali strumenti consentono di anticipare le criticità e 
orientare gli interventi di manutenzione e rinaturalizzazione, in un’ottica 
di prevenzione del rischio climatico.
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Figura 15.9 - Effetti climatici di diverse modalità di gestione dei boschi e scenari climatici  
in Alta Valle Camonica e Alta Valtellina

Fonte: Progetto USEFOL, Università di Milano.

È riportata la variazione in CO2 stoccata al 2050 rispetto a uno scenario 
gestionale business as usual (BaU), tenendo conto degli effetti cumulati nel 
periodo 2020-2050 e di due scenari climatici (RCP4.5 e RCP8.5). I valori 
positivi indicano un aumento dello stock rispetto allo scenario BaU mentre 
quelli negativi indicano una diminuzione. Tutti gli scenari alternativi mo-
strano riduzioni dello stock forestale, ma aumenti nello stock dei prodotti 
legnosi e nelle emissioni cumulate dovute a sostituzione di combustibili 
fossili e materiali edilizi come il cemento. Il bilancio netto di aumenti e 
riduzioni è rappresentato dal punto nero, che in caso di valori negativi 
rappresenta un peggioramento complessivo rispetto allo scenario BaU, in 
caso di valori positivi un miglioramento. I bilanci positivi sono associati alla 
selvicoltura preventiva nei confronti dei disturbi naturali (per entrambi gli 
scenari climatici), mentre i bilanci negativi sono legati allo scenario in cui 
il prelievo è aumentato solo per produrre più legno, che quindi rappresenta 
un generico peggioramento della capacità di stoccaggio di carbonio delle 
foreste oggetto di studio.

Studi recenti indicano che un aumento moderato e pianificato delle uti-
lizzazioni, mantenendo il prelievo entro l’incremento annuo, può contribuire 
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alla decarbonizzazione quando il legno viene destinato a prodotti durevoli 
come strutture edilizie e manufatti a lunga vita utile, implementando mag-
giormente una logica di utilizzo del legno “a cascata” rispetto alla situazione 
attuale, in cui l’utilizzo prevalente del legname richiesto al taglio è ancora 
quello a fine energetico (74% sul totale) di cui il 33,3% per autoconsumo fami-
liare e il 66,7% per uso commerciale o aziendale. Tuttavia, l’incremento dei 
prelievi non è sempre interamente compensato dagli effetti di sostituzione, 
poiché la riduzione dello stock di carbonio forestale può in parte annullare 
i benefici legati all’uso di materiali legnosi al posto di quelli fossili o ad alta 
intensità energetica. I prelievi più efficaci sotto il profilo climatico sono quelli 
che, oltre a fornire legname, riducendo la vulnerabilità ai disturbi (come 
incendi, schianti o infestazioni), determinano un bilancio complessivo di 
carbonio più vantaggioso rispetto allo scenario di non intervento. In tali 
contesti, la gestione attiva diventa una misura di adattamento che preserva 
la funzionalità ecologica e stabilizza il ruolo delle foreste lombarde come 
sink di carbonio, evitando perdite repentine di biomassa e mantenendo 
nel tempo la capacità di assorbimento dell’ecosistema. La pianificazione 
delle utilizzazioni deve quindi orientarsi a un equilibrio dinamico tra con-
servazione dello stock di carbonio, rinnovazione naturale e sostituzione dei 
materiali fossili, garantendo che l’uso del legno contribuisca realmente al 
bilancio climatico positivo della regione (Berretti et al., 2023).

Figura 15.10 - Raccomandazioni della “Closer to Nature Forestry”

Fonte: Commissione Europea, 2023.
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Numerosi progetti attivi in Lombardia rappresentano esempi concreti 
di adattamento e resilienza forestale. Tra questi, il progetto LIFE Gestire 
2020 ha sviluppato strategie di gestione integrata della biodiversità e degli 
ecosistemi, migliorando la connettività ecologica attraverso interventi di 
rinaturalizzazione e recupero di aree degradate. Il progetto LIFE MGN 
(Montagne, Gente, Natura) ha promosso la gestione forestale sostenibile 
nelle aree montane, valorizzando i servizi ecosistemici legati alla protezio-
ne idrogeologica e al turismo sostenibile. Analogamente, sono in corso nei 
boschi colpiti dalla Tempesta Vaia innovative per il miglioramento della 
resilienza al bostrico e il ripristino delle aree schiantate e bostricate con 
approcci naturalistici e sperimentali, basati sulla rinnovazione assistita, 
sull’inserimento di specie autoctone miste e sulla conservazione del legno 
morto come habitat per la biodiversità saproxilica. Il progetto LIFE Climax 
Po mira ad aumentare la resilienza climatica del bacino del Po attraver-
so riforestazione, ricostituzione delle zone umide e miglioramento della 
capacità di ritenzione idrica dei suoli forestali. Il progetto Horizon EU 
SUPERB, coordinato in Lombardia dall’Università di Milano, sperimenta 
nuovi metodi di riforestazione di pianura basati sulla selezione di prove-
nienze resilienti, sull’impiego di idrogel per aumentare la sopravvivenza 
delle piantine e sull’inserimento di arbusti autoctoni per incrementare 
la biodiversità e la stabilità ecologica dei nuovi impianti. Inoltre, sono in 
corso progetti innovativi di mappatura del pericolo e della vulnerabilità 
incendi, inizialmente testati presso Campo dei Fiori e successivamente 
estesi all’intero territorio regionale, basati su modelli di simulazione e 
analisi spaziali integrate che permettono di identificare aree prioritarie 
per la prevenzione e la pianificazione del rischio.

Accanto agli interventi tecnici, assumono crescente importanza gli 
strumenti economici di supporto alla resilienza forestale, tra cui i crediti di 
carbonio generati da progetti di sequestro e stoccaggio, i Nature Credits per 
la tutela della biodiversità e i Pagamenti per Servizi Ecosistemici (PES) che 
remunerano i proprietari e i gestori per la fornitura di benefici ambientali. 
Questi strumenti, se ben regolati e monitorati, rappresentano un’opportu-
nità per finanziare la gestione adattativa e la conservazione delle foreste 
lombarde, integrando obiettivi climatici, ecologici e socioeconomici.

Le foreste lombarde sono una risorsa chiave per la resilienza regiona-
le, contribuendo a mitigazione climatica, sicurezza idrogeologica, qualità 
dell’aria e benessere umano. Integrano sequestro di carbonio, regolazione 
idrica e mitigazione del calore, sostenendo gli obiettivi di neutralità e di adat-
tamento climatico. L’integrazione del capitale naturale nella pianificazione 
territoriale rafforza la qualità della vita e la resilienza sociale, supportata da 
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reti di monitoraggio come Tree Talker, eLTER, ICP Forests e ICOS. La sinergia 
tra bioeconomia, funzioni produttive e servizi culturali sostiene lo sviluppo 
locale e la coesione delle comunità. Le strategie europee – EU Forest Strategy 
2030, Nature Restoration Law, Green Deal – guidano la gestione sostenibile 
e la rigenerazione degli ecosistemi. Una governance partecipata e basata 
sulla conoscenza può consolidare il ruolo delle foreste come infrastruttura 
verde strategica per un futuro climatico equo e sostenibile.
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16.1 Introduzione

Il consolidamento della ripresa post-Covid è coinciso con un aumento piut-
tosto marcato di alcune tipologie di reato; ciò rappresenta quasi un ritorno 
alla normalità sul fronte della sicurezza pubblica, con segnali contrastanti 
che vengono dalla percezione di sicurezza dei cittadini. Riprendono a cre-
scere i reati più cruenti (come gli omicidi) e si assiste a una metamorfosi 
complessiva di alcune fattispecie di reato (Target 16.1). Il capitolo si occupa 
anche del tema rilevante della infiltrazione della criminalità organizzata 
(Target 16.4) e del recupero dei beni confiscati.

16.2 Il contesto

La Lombardia è la regione italiana con il più alto tasso di delittuosità. Anche 
gli ultimi dati diffusi dal Ministero dell’Interno confermano questo non invi-
diabile primato della Lombardia, dal momento che essa detiene il rapporto 
più alto tra numero di denunce alle forze dell’ordine e persone residenti. 
Nel 2024 il tasso di delittuosità della Lombardia è in leggero calo rispetto 
all’anno precedente e si riduce il divario con il corrispondente valore italiano.

Figura 16.1 - Tassi di delittuosità, Italia, Lombardia, anni 2016-2024
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat e Ministero dell’Interno.

Dal 2016 al 2019 si registra una tendenza alla riduzione del tasso di delit-
tuosità sia a livello nazionale che in Lombardia.
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Il 2020 rappresenta un punto di discontinuità evidente: sia a livello lom-
bardo sia a livello nazionale il tasso di delittuosità è infatti drasticamente 
calato. In particolare, in Lombardia la riduzione è del 66% circa rispetto al 
2016. Questo calo è riconducibile alle restrizioni imposte per contenere la 
diffusione del Covid-19, che hanno limitato gli spostamenti e gli incontri, 
riducendo di conseguenza le opportunità di reato.

Nel triennio successivo, il tasso di delittuosità riprende a salire, senza 
tuttavia recuperare i valori pre-pandemici.

La delittuosità è condizionata sia dalla tipologia dei reati commessi 
che dalla propensione a denunciare. Come si evidenzia nella tabella 
16.1, la maggior parte delle denunce di reato nel 2024 fa riferimento 
al furto.

Tabella 16.1- Delitti denunciati in Lombardia per tipo. Confronto anni 2019-2024 in valori assoluti

Tipo di delitto 2019 2020 2021 2022 2023
Incremento 
2019-2023%

Omicidi volontari 43 43 36 47  42 -2,3%

Tentati omicidi 130 100 121 133  152 16,9%

Omicidi colposi 235 239 198 237  224 -4,7%

Lesioni dolose 10.509 8.348 10.086 10.586  10.960 4,3%

Percosse 2.935 2.694 2.962 3.200  3.381 15,2%

Minacce 11.166 10.156 10.769 10.471  10.431 -6,6%

Violenza sessuale 947 878 1.053 1.306  1.332 40,7%

Furti 218.499 136.080 167.975 207.027  214.735 -1,7%

Rapine 4.926 4.064 5.261 6.205  6.554 33,0%

Estorsione 1.401 1.288 1.654 1.944  1.858 32,6%

Truffe e frodi informatiche 38.769 43.002 53.407 50.061  54.709 41,1%

Delitti informatici 3.535 4.440 5.824 7.152  6.929 96,0%

Danneggiamenti 60.804 48.557 57.758 60.092  62.120 2,2%

Delitti complessivi 439.302 337.406 398.610 440.421  456.962 4,0%

Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Ministero dell’interno.

L’indicatore universalmente accettato per misurare il Target 16.1 dell’A-
genda ONU 2030 è il numero di omicidi volontari ogni 100.000 abitanti. 
Riguardo agli omicidi volontari commessi, nel 2024 si segnala in Lom-
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bardia una ripresa rispetto al 2023 (rispettivamente 46 e 42), il che porta 
il tasso regionale di omicidi rispetto alla popolazione ogni 100.000 abi-
tanti a 0,45 – comunque su livelli inferiori rispetto alla media italiana 
(Figura 16.2). In Italia, con 326 omicidi commessi nel 2024 si registra 
un tasso di omicidi pari a 0,5 ogni 100.000 abitanti.

Figura 16.2 - Omicidi per 100.000 abitanti, Italia, Lombardia, anni 2010-2024
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat e Ministero dell’Interno.

I dati sulla crescita del numero delle denunce vengono corroborati anche 
dalla percezione di sicurezza della popolazione (Istat, 2025). La quota di 
persone che in Lombardia si dichiara sicura quando cammina al buio da 
sola nella zona in cui vive si attesta nel 2024 al 54,6%, in calo rispetto al 
valore fatto registrare nel 2023.

Anche la percezione del degrado nella zona in cui si vive è in au-
mento e si attesta nel 2024 al 10,4% rispetto al 8,6% del 2023. Si tratta 
dell’insieme di persone di 14 anni e più che dichiara di aver visto nella 
zona in cui abita persone che si drogano o spacciano droga, prostitute 
in cerca di clienti o atti di vandalismo contro il bene pubblico. Si tratta 
di un valore superiore alle media italiana (7,7%) e alla ripartizione del 
Nord-Ovest (9,5%).

Infine, peggiora la percezione delle famiglie rispetto alla presenza di 
criminalità. La quota di famiglie che afferma che la zona in cui vive è molto 
o abbastanza a rischio di criminalità si attesta al 30,4% (25,8% nel 2023). 
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Anche in questo caso la situazione della Lombardia è meno favorevole 
rispetto a quella del resto del Paese e ciò potrebbe essere dovuto proprio 
alla maggiore delittuosità registrata.

16.2.1 Le vittime di reato

Come i reati, anche le vittime sono in aumento negli ultimi anni. Nel 2023 
si registra un significativo balzo del numero delle vittime di reato1 (+15% 
rispetto al 2022) imputabile soprattutto alle vittime di furti, che infatti 
rappresentano più della metà (55%) delle vittime.

Figura 16.3 - Andamento del numero di vittime di reati in Lombardia per genere (2015-2023)
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat e Ministero dell’Interno.

L’identikit della vittima in alcuni casi dipende dal tipo di reato. La vittima è 
infatti prevalentemente di genere femminile in alcune fattispecie delittuo-
se: violenze sessuali (89%), maltrattamento contro familiari e conviventi 
(81%), stalking (74%) e diffusione illecita di immagini o video sessualmente 
espliciti (64%).

I minori – le vittime di reato con meno di 18 anni – rappresentano il 
2,4% delle vittime di reato in Lombardia. L’incidenza degli stranieri tra le 

1 Si precisa che per numero di vittime non si intende il numero di persone perché la 
stessa persona può essere vittima di più reati.
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vittime di reato è all’incirca del 13%, con una concentrazione delle vittime 
soprattutto nei reati di tipo patrimoniale.

Oltre all’istituzione del Garante, il supporto alle vittime di reato si avvale 
in Regione Lombardia anche della diffusione degli sportelli di assistenza 
presenti nei capoluoghi lombardi finanziati dalla Cassa delle Ammende 
e dallo sviluppo di un sistema di giustizia riparativa e di sostegno alle 
vittime di reato omogeneo e uniforme su base territoriale. Il programma 
denominato “Comunità attive” ha infatti, tra gli altri, i seguenti obiettivi: 
consolidare e mettere a sistema le reti di assistenza delle vittime di reato e 
rafforzare la fruibilità e l’accessibilità dei programmi di giustizia riparativa 
e di mediazione reo/vittima nelle diverse fasi del processo, con partico-
lare attenzione alla fase esecutiva della pena e valorizzando l’utilizzo di 
programmi inclusivi della comunità.

16.2.2 Gli atti intimidatori contro gli amministratori locali

Con l’entrata in vigore della Legge 105 del 2017 è stato istituito l’Osserva-
torio Nazionale per il monitoraggio degli atti intimidatori nei confronti 
degli amministratori locali. L’Osservatorio svolge un ruolo centrale nel 
rilevare e analizzare questi fenomeni, promuovendo studi e approfon-
dimenti finalizzati all’elaborazione di proposte concrete per il sostegno 
degli amministratori vittime di intimidazioni; esso è impegnato inoltre 
nella promozione di iniziative formative rivolte agli amministratori stessi 
e nella diffusione della cultura della legalità, in particolare tra le giovani 
generazioni.

Secondo i dati raccolti dall’Osservatorio, il numero degli atti intimi-
datori nel periodo compreso tra il 2013 e il 2024 è rimasto pressoché 
stabile. Tuttavia, un’analisi specifica sul 2024 evidenzia un aumento del 
13,9% rispetto all’anno precedente, con 630 episodi registrati contro i 
553 del 2023.

Dal punto di vista geografico, il fenomeno risulta essere particolar-
mente concentrato in determinate regioni. La Puglia, per esempio, ha 
visto crescere significativamente il numero di episodi, passando da 54 
nel 2023 a 85 nel 2024. La Lombardia segue con 74 episodi, in aumento 
rispetto ai 59 dell’anno precedente. In Sicilia, invece, si è registrata una 
lieve diminuzione, con 69 casi nel 2024 rispetto ai 76 dell’anno preceden-
te. Anche in Calabria gli episodi sono cresciuti leggermente, passando 
da 54 a 57, mentre in Campania si è assistito ad una riduzione, da 64 a 
52 episodi.
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Figura 16.4 - Distribuzione regionale degli episodi di intimidazione nei confronti  
degli amministratori locali, anno 2024

Fonte: elaborazione di PoliS-Lombardia su report del Ministero dell’Interno.

Il report del Ministero dell’Interno ha inoltre calcolato l’incidenza degli atti 
intimidatori in rapporto alla popolazione, espressa ogni 100.000 abitanti. 
In questo contesto, la Calabria risulta essere la regione con la maggiore 
incidenza, con 2,93 episodi ogni 100.000 abitanti, seguita dalla Basilicata 
con 2,13, dalla Puglia con 2,11, dalla Liguria con 1,81 e dal Molise con 1,64. 
Per quanto riguarda la Lombardia, nonostante i numeri assoluti elevati, 
l’incidenza per 100.000 abitanti risulta essere inferiore alla media nazio-
nale, con un valore pari a 0,74 episodi.

16.2.3 Infiltrazione della criminalità organizzata: i reati spia

Il fenomeno della criminalità organizzata è qualcosa di molto comples-
so, dinamico e difficile da comprendere. Una metodologia interessante, 
volta alla comprensione dell’infiltrazione criminale nel tessuto sociale 
ed economico, è quella dell’utilizzo dei “reati spia”2. Si tratta di crimini 

2 Per analizzare l’infiltrazione della criminalità organizzata in Lombardia sono stati usati 
i seguenti reati spia: Associazione di tipo mafioso; Attentati: Contrabbando; Contraffazione 
di Marchi o prodotti; Danneggiamento da incendio; Estorsioni; Normativa Stupefacenti; 
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tipicamente associati alle attività dei gruppi organizzati la cui analisi 
può dare preziose informazioni sulla concentrazione di tali gruppi in 
determinati territori.

Seguendo l’approccio adottato dalla Regione Liguria (2023), i reati sono 
stati raggruppati in indici sintetici, sviluppati sulla base degli studi an-
tropologici di Anton Blok, che permettono di comprendere in modo più 
immediato come la criminalità organizzata operi, si distribuisca e incida 
nei diversi settori del territorio lombardo.

Tali indicatori vengono così denominati: Power syndicate, Enterprise 
syndicate e Crimini economici finanziari. Ogni indice rappresenta una cate-
goria di attività che tipicamente vengono associate ai gruppi organizzati, 
ovvero il controllo del territorio, la gestione dei traffici illeciti e il controllo 
dei crimini economici-finanziari. Attraverso l’analisi di questi indici è pos-
sibile osservare in maniera più approfondita il radicamento territoriale 
in Lombardia delle varie organizzazioni criminali e il loro andamento nel 
corso del decennio 2013-2023.

Più specificatamente:
	• con Power syndicate si indicano tutte le attività di controllo del ter-
ritorio tipiche della criminalità organizzata. In questo caso i reati 
che rientrano in questa categoria sono: associazione di tipo mafioso, 
estorsioni, omicidio di tipo mafioso, danneggiamento a seguito di 
incendio e attentati;

	• con Entreprise syndicate si indicano le attività legate alla gestione dei 
traffici illeciti; rientrano in tale categoria i reati legati alle normative 
degli stupefacenti, lo sfruttamento della prostituzione, la ricettazione 
e il contrabbando;

	• con Crimini economico-finanziari, infine, si intendono tutte le attività 
riguardanti il riciclaggio, l’usura, le truffe, le frodi informatiche e la 
contraffazione.

Alla criminalità organizzata sono tipicamente associati reati e attività ri-
guardanti il controllo del territorio. Tale controllo solitamente viene eser-
citato nei territori di origine attraverso l’uso della violenza e in questo 
contesto viene misurato attraverso l’indice denominato Power syndicate, 
che permette di svolgere una valutazione sul livello di controllo e sulla 
forza usata dalla criminalità organizzata. Ci sono anche altre attività che 
di consuetudine vengono associate ai gruppi criminali, ovvero tutte quelle 

Omicidi di Tipo Mafioso; Ricettazione; Riciclaggio; Sequestro di persona; Sfruttamento 
della prostituzione; Truffe e frodi informatiche; Usura.
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riguardanti i controlli di traffici leciti e le operazioni economiche inerenti 
al controllo di mercati illegali. Tali attività sono state raggruppate e calco-
late tramite il secondo indicatore, ovvero l’Entreprise syndicate. Infine, le 
ultime tendenze vedono i gruppi criminali sempre più silenti, in grado di 
infiltrarsi in modo invisibile nel tessuto economico, politico e finanziario 
delle società in cui colpiscono. I reati collegati a questo tipo di attività 
vengono misurati attraverso l’indicatore denominato Attività criminali 
economico-finanziarie.

Il seguente grafico analizza in Lombardia come i tre indicatori associati  
alla criminalità organizzata si siano evoluti dal 2013 al 2023.

Figura 16.5 - Indicatori di Power syndicate, Enterprise syndicate  
e Attività criminali economico-finanziarie - Lombardia, anni 2013-2023
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati Istat e Ministero dell’Interno.

I dati evidenziano tendenze differenti che riflettono possibili evoluzioni 
nelle modalità operative delle organizzazioni criminali.

La categoria denominata Power syndicate, che racchiude attività crimi-
nali di tipo coercitivo o legate al controllo del territorio, mostra un trend 
relativamente stabile nel tempo, con una progressiva crescita fino al 2018 
seguita da un leggero calo durante il biennio 2019-2020 (biennio segnato 



349

in parte dalla pandemia) per poi mostrare una nuova ripresa negli an-
ni successivi (fino a 2.624 casi nel 2023). In generale, quindi, i reati spia 
associati a questa categoria si mantengono stabili in tutto il decennio, 
senza particolari picchi positivi o negativi. Tale trend può indicare che le 
attività più tipiche e violente associate alla criminalità organizzata non 
sono in espansione, ma allo stesso tempo non diminuiscono. Potrebbe 
quindi trattarsi di reati ben strutturati e difficilmente estirpabili che si 
mantengono costanti nel tessuto criminale lombardo. Si evidenzia inoltre 
come l’indice Power syndicate sia, tra i tre indicatori, quello con i valori 
più bassi; ciò significa che in Lombardia il controllo del territorio e l’uso 
sistematico della violenza da parte delle organizzazioni criminali risultano 
meno diffusi. Si può quindi ipotizzare che queste forme di criminalità siano 
meno radicate nel territorio lombardo rispetto ai territori di origine delle 
organizzazioni criminali.

Per quanto riguarda la categoria dell’Enterprise syndicate, si osserva 
un calo graduale; dai 9.750 casi del 2013 si passa ai 7.905 nel 2023, con 
una discesa più evidente dal 2019 in poi. Questo calo potrebbe indicare 
una maggiore efficacia delle strategie di contrasto, oppure un’evoluzione 
delle modalità operative dei gruppi organizzati che rendendo questi reati 
meno visibili.

Infine l’ultima categoria, ovvero quella connessa a tutte le attività cri-
minali economico-finanziarie, presenta una forte e progressiva crescita: 
dai 24.222 reati del 2013 si è passati a un picco di 54.011 nel 2021. Il trend 
ha subito solo una piccola diminuzione nel 2022 (50.613) per poi finire 
nuovamente in forte aumento nel 2023 (55.178). L’indice preso in con-
siderazione mostra valori nettamente più elevati rispetto ai precedenti; 
questo fatto, unito all’incremento continuo, può riflettere la sempre più 
frequente tendenza della criminalità organizzata a concentrarsi su attività 
ad alto rendimento, infiltrandosi sempre di più nel tessuto economico-
finanziario della società.

In conclusione possiamo affermare che in Lombardia, negli ultimi 
dieci anni, la criminalità organizzata ha subito diverse evoluzioni. Prima 
di tutto si evidenzia come la dimensione più violenta della mafia, volta 
al controllo del territorio, si sia ridotta rimanendo ancorata alle regioni 
d’origine. I crimini di questo tipo in Lombardia sono quindi meno visibili. 
Al contrario è evidente come la dimensione economico-finanziaria della 
mafia sia in crescita; ciò significa che oggi i gruppi criminali sono più 
propensi a dedicarsi, attraverso attività più silenti, all’infiltrazione nell’e-
conomia legale e illegale.
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16.2.4 Il recupero dei beni confiscati alla criminalità organizzata: il caso dei beni 
inoptati

Il riutilizzo sociale dei beni confiscati alle organizzazioni criminali rap-
presenta uno strumento essenziale per restituire valore ai territori colpiti, 
rafforzare la coesione sociale e promuovere percorsi concreti di legalità. In 
questo ambito si inserisce l’impegno della Regione Lombardia, che negli 
ultimi anni ha sviluppato un sistema articolato di interventi normativi, 
finanziari e amministrativi per sostenere il recupero e la valorizzazione 
dei patrimoni sottratti alla criminalità organizzata.

La legge regionale del 24 giugno 2015, n. 17 (Interventi regionali per 
la prevenzione e il contrasto della criminalità organizzata e per la promo-
zione della cultura della legalità), aggiornata con la LR 30/2022, ha definito 
una strategia organica in materia, fondata su quattro leve fondamentali: 
costruzione di reti istituzionali, condivisione delle conoscenze, rafforza-
mento delle competenze e sostegno economico.

A partire dalle esperienze maturate e dalle prospettive emerse, la 
Regione ha inoltre avviato, in attuazione dell’art. 23, comma 2, della LR 
17/2015 un Piano strategico di legislatura per i beni confiscati, che mira 
al coinvolgimento attivo di tutti gli attori coinvolti nel processo di destina-
zione e valorizzazione, relativo alla mobilitazione delle risorse del mondo 
produttivo e all’inclusione lavorativa delle persone più fragili.

In Lombardia risultano presenti complessivamente 3.104 beni immobili 
confiscati, di cui 1.814 destinati e 1.290 in amministrazione. La Regione 
detiene una rilevante fetta del patrimonio immobiliare, posizionandosi 
al quarto posto per numero di beni destinati ed essendo preceduta dalle 
regioni Sicilia (7.803), Campania (3.497) e Calabria (3.243); si colloca invece 
al quinto posto per numero di beni in amministrazione dopo Sicilia (8.389), 
Lazio (2.887), Campania (2.712), e Calabria (1.758).

Accanto ai numerosi progetti virtuosi di recupero, sta emergendo tut-
tavia una criticità strutturale che rischia di compromettere l’efficacia del 
sistema: la presenza crescente di beni inoptati, ovvero quei beni che, al 
termine delle conferenze di servizi promosse dall’Agenzia Nazionale per 
l’amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla 
criminalità organizzata (ANBSC), non ricevono alcuna manifestazione di 
interesse da parte degli enti locali o degli Enti del Terzo Settore (ETS); essi 
rimangono pertanto senza destinazione.

L’ANBSC ha evidenziato la necessità di affrontare il tema con strumenti 
specifici, promuovendo una classificazione più puntuale degli immobili, 
il coinvolgimento del Terzo Settore e un monitoraggio multilivello per 
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orientare strategie correttive efficaci. Tale analisi ha inoltre riscontrato 
che a livello nazionale per il 26% dei beni inoptati la probabilità di futura 
assegnazione è inversamente proporzionale al numero dei tentativi di 
offerta, sino a giungere alla quasi matematica certezza che il bene non 
potrà concretamente essere assegnato con successo.

Il percorso che conduce alla classificazione di un bene come inoptato 
è disciplinato dall’articolo 8 dell’Avviso pubblico della Piattaforma Unica 
delle Destinazioni (PUD) pubblicato sul sito dell’ANBSC e prevede più 
fasi. Nella prima fase, il bene viene pubblicato sulla PUD per 60 giorni: 
se pervengono richieste da enti pubblici, si procede all’assegnazione 
diretta; le eventuali manifestazioni di interesse da parte degli ETS sono 
invece considerate come prenotazioni. In assenza di richieste, si apre 
una seconda finestra, anch’essa della durata di 60 giorni. Qualora anche 
questa fase non produca esiti, si passa alla terza fase, che prevede la 
convocazione di una conferenza di servizi tra enti pubblici. Se anche 
quest’ultima si conclude senza assegnazione, il bene viene formalmente 
classificato come inoptato.

Quando un bene viene assegnato a un Comune, entra nel patrimo-
nio indisponibile dell’ente, che può quindi accedere ai finanziamenti 
regionali per interventi di riqualificazione. I beni non acquisiti, inve-
ce, restano nel patrimonio dello Stato e sono gestiti dall’Agenzia del 
Demanio. Con l’attuale normativa, Regione Lombardia può finanziare 
solo gli interventi su beni optati. È dunque strategico comprendere le 
cause per cui un bene rimane non destinato, così da orientare meglio 
le politiche di recupero.

In Lombardia su 1.290 beni in amministrazione da parte di ANBSC, 
158 risultano inoptati o che non hanno ricevuto alcuna manifestazione di 
interesse; tra questi 109 si trovano tutt’ora tra i beni in amministrazione 
da parte di ANBSC.

L’analisi per Comune mostra una forte concentrazione di beni inoptati 
in alcuni territori: Milano, Varese e Vigevano figurano tra i Comuni con 
il maggior numero assoluto di beni inoptati (34, 10 e 10 rispettivamente). 
Tuttavia, l’indice di concentrazione3, che rapporta il numero di beni alla 
popolazione residente, evidenzia un maggiore impatto nei comuni meno 
popolosi.

3 Indicatore introdotto nella Relazione ANBSC 2022 (p. 39) utilizzato per rilevare situa-
zioni di potenziale sovraccarico amministrativo.
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Tabella 16.2 - Indice di concentrazione dei beni inoptati (primi 10 comuni per indice  
di concentrazione)

Comuni
Totale beni  
inoptati
(A)

Numero  
Abitanti
(B)

1 immobile per numero  
di abitanti
(B/A)

Cuggiono 8 8079,0 1009,9

Vittuone 9 9244,0 1027,1

Nesso 1 1138,0 1138,0

Zelo Surrigone 4 5910,0 1477,5

Casaletto Lodigiano 2 2988,0 1494,0

Correzzana 2 3201,0 1600,5

Cornate d’Adda 5 10904,0 2180,8

Truccazzano 2 5830,0 2915,0

Bernate Ticino 1 2939,0 2939,0

Carlazzo 1 3215,0 3215,0

Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia dati forniti da ANBSC al giorno 28/05/2025.

La tipologia immobiliare ha notevole rilevanza per la destinazione d’uso e 
la pianificazione di interventi. Su 158 beni inoptati censiti in Lombardia: 
45 sono appartamenti in condominio (28%), 39 box, garage o posti auto 
(25%) e 18 magazzini o depositi (11%). Seguono categorie minori come 
ville, laboratori, terreni agricoli e negozi.

I beni inoptati rappresentano una criticità strutturale per il sistema di 
riutilizzo. Spesso si tratta di immobili che presentano condizioni fisiche, 
giuridiche o funzionali che ne compromettono l’attrattività e rendono com-
plessa la presa in carico da parte degli enti pubblici.

In molti casi, i costi di recupero risultano elevati, soprattutto quando 
si tratta di beni incompiuti o fortemente degradati; a ciò si aggiunge la 
mancanza di risorse economiche e tecniche da parte dei Comuni, in par-
ticolare quelli di piccole dimensioni, che spesso non dispongono di per-
sonale adeguatamente formato né della capacità progettuale necessaria.

Anche le condizioni strutturali critiche o la presenza di vincoli urba-
nistici e giuridici come abusi edilizi o destinazioni d’uso non compatibili 
rappresentano ostacoli rilevanti. Alcune tipologie di beni, inoltre, si pre-
stano poco all’uso sociale, come nel caso di box auto, piccoli depositi o 
magazzini difficilmente riconvertibili.
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Tabella 16.3 - Distribuzione beni inoptati per tipologia

Tipologia beni inoptati Totale

Appartamento in condominio 45

Box, garage, autorimessa, posto auto 39

Magazzino, Locale di deposito 18

Altro 13

Terreno agricolo 9

Abitazione indipendente 8

Unità ad uso abitativo e assimilabile 5

Laboratorio per arti e mestieri 4

Villa 4

Altra unità immobiliare 3

Fabbricato industriale 3

Negozio, Bottega 3

Terreno 3

Unità a destinazione commerciale e industriale 1

Totale complessivo 158

Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia dati forniti da ANBSC al giorno 28/05/2025.

Un ulteriore elemento da considerare è la possibile assenza di convenienza 
percepita nella gestione del bene da parte dei Comuni, per i quali, in alcuni 
casi, può risultare più sostenibile una destinazione diretta agli Enti del 
Terzo Settore, soprattutto quando questi ultimi dispongono delle compe-
tenze e delle risorse necessarie per garantire un utilizzo efficace del bene.

16.3 Le politiche

16.3.1 Il Piano integrato delle azioni della LR 17/2015

Tra le novità introdotte dalla LR 17/2015 come integrata dalla LR 30/2022 
figura anche il Piano Integrato delle azioni regionali per la diffusione della 
cultura della legalità, la promozione della cittadinanza responsabile e la 
prevenzione del crimine organizzato e mafioso e dei fenomeni corrutti-
vi (d’ora in avanti PIA). In particolare, il PIA risponde alla finalità di far 
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conoscere al Consiglio regionale le azioni messe in campo dalle diverse 
articolazioni della Giunta regionale e degli enti dipendenti in risposta alla 
finalità della LR 17/2015 (definite nell’articolo 1).

Ai sensi dell’articolo 3 bis della LR 17/2015, il PIA è un piano triennale 
approvato dalla Giunta regionale, previo parere della competente com-
missione consiliare. La sua durata triennale consente una pianificazione 
strategica più efficace, in grado di valutare l’impatto delle azioni promosse 
nel medio periodo. In questo modo, è possibile programmare nuovamente 
gli interventi che hanno prodotto risultati positivi e interrompere quelli che 
si sono dimostrati meno efficaci. Infine, la triennalità del Piano favorisce 
una maggiore continuità e coerenza delle attività regionali in materia di 
criminalità organizzata.

Oltre a ciò, il PIA individua le azioni regionali da realizzare per la 
lotta alla criminalità organizzata e alla corruzione, definendo le risor-
se finanziarie e organizzative a tal fine dedicate, nonché le strutture 
regionali responsabili della loro attuazione. Tali elementi assicurano 
chiarezza nella programmazione e trasparenza nell’impiego delle risorse 
pubbliche.

L’impostazione del PIA della Regione Lombardia si ispira all’esperienza 
della Regione Emilia-Romagna, la quale ha già realizzato quattro piani 
integrati delle azioni. In particolare, il documento dell’Emilia-Romagna è 
articolato secondo le diverse unità organizzative della Giunta regionale e 
secondo tre livelli di prevenzione: primaria, secondaria e terziaria.

Nello specifico, la prevenzione primaria comprende azioni formati-
ve, educative e culturali che intervengono prima che comportamenti o 
fenomeni illegali si manifestino, con l’obiettivo di rafforzare la cultura 
della legalità. La prevenzione secondaria riguarda invece gli interventi 
volti a contrastare l’espansione oppure il radicamento delle organizzazioni 
criminali in determinati contesti, anche attraverso il controllo dei settori 
a rischio. La prevenzione terziaria si concentra infine sulla riduzione dei 
danni provocati da fenomeni criminosi già conclamati, con azioni di con-
trasto e recupero, nonché di supporto alle vittime.

Da questa impostazione si evince l’importanza della prevenzione quale 
elemento imprescindibile nella lotta al crimine organizzato e alla corru-
zione. La prevenzione rappresenta infatti un pilastro fondamentale delle 
politiche pubbliche in materia di sicurezza. Anticipare l’emersione di fe-
nomeni criminali consente di agire sulle cause del crimine, rafforzando 
il tessuto sociale e culturale attraverso formazione e informazione. In tal 
senso, la prevenzione si configura come una strategia strutturale che riduce 
il rischio di criminalità.
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Un altro elemento distintivo del PIA è il principio di integrazione, che 
guida l’intera impostazione del documento. Il Piano ha infatti l’obiettivo 
di mettere a fattor comune le iniziative adottate dalle diverse articolazioni 
dell’amministrazione regionale. Tale integrazione consente di affrontare in 
modo coordinato la complessità dei fenomeni criminali, evitando ridon-
danze o dispersioni di risorse. Essa rafforza inoltre la coerenza tra le varie 
politiche, promuovendo una visione unitaria della legalità come valore di 
fondo dell’azione pubblica.

Questo principio di integrazione trova risonanza nel Piano Integrato di 
Attività e Organizzazione (PIAO), uno strumento strategico e programmato-
rio delle azioni regionali. In particolare, la sezione dedicata ai “Rischi cor-
ruttivi e trasparenza” documenta le misure adottate e i risultati conseguiti 
nel triennio precedente, offrendo un bilancio delle azioni attuate in materia 
di prevenzione della corruzione e promozione della trasparenza. Il PIA, 
in modo complementare, si concentra sulla programmazione delle azioni 
future, delineando gli interventi da realizzare nel triennio successivo, in-
clusi quelli volti a prevenire e contrastare il rischio di infiltrazioni da parte 
della criminalità organizzata; i due strumenti sono pertanto relazionati.

16.3.2 Gli interventi per i beni confiscati

Nel 2025, Regione Lombardia ha introdotto due interventi significativi in 
relazione ai beni confiscati. Nell’ambito della LR 13/2025 “Assestamento al 
bilancio 2025-2027 con modifiche di leggi regionali” è stata approvata una 
modifica all’art. 23 della LR 17/2015 che recepisce una indicazione espressa 
nella Risoluzione del Consiglio Regionale n. 12/2025 di aggiornamento dei 
criteri per l’erogazione dei contributi regionali a fondo perduto ai Comu-
ni. In particolare, con la modifica delle LR 17/2015 vengono modificati in 
deroga a quanto previsto dalla LR 34/1978 i limiti percentuali per la con-
cessione ai comuni di contributi in conto capitale, basati sulla popolazione 
residente. I nuovi limiti sono i seguenti:
	– 90% per i comuni con popolazione residente fino a 5.000 abitanti;
	– 80% per i comuni con popolazione residente compresa tra 5.001 e 7.000 
abitanti;

	– 60% per i comuni con popolazione residente superiore ai 7.000 abitanti.

Con questa modifica, vengono di fatto innalzate le percentuali di conces-
sione di contributo che possono essere concesse per la ristrutturazione dei 
beni confiscati ai comuni con più di 5.000 abitanti. La normativa regionale, 
infatti, prevede che tali enti possano beneficiare di contributi nella misura 
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massima del 50%. Nel caso dei beni confiscati, vista la valenza sociale di 
questi interventi, la percentuale del contributo regionale a fondo perdu-
to viene innalzata in modo significativo per i comuni con popolazione 
compresa tra i 5.000 e i 7.000 abitanti, venendo incontro alle istanze del 
territorio e delle società civile. La legge di assestamento al bilancio 2025-
2027 ha previsto inoltre un aumento delle risorse da destinare al recupero 
dei beni confiscati.

Un’altra modifica alla LR 17/2015 relativa al recupero dei beni confiscati 
è stata introdotta dall’art. 25 della LR 7/2025 “Prima legge di revisione nor-
mativa ordinamentale 2025”, che ha rafforzato il principio di governance 
partecipata, prevedendo che la Task Force regionale possa coinvolgere 
stabilmente rappresentanti del Terzo Settore, dei sindacati e della coo-
perazione, attivi nella gestione di beni confiscati sul territorio lombardo.

Anche questa modifica dell’art. 23 della LR 17/2015 è frutto dell’ascolto 
delle istanze della società civile e del Consiglio regionale, che avevano ri-
chiesto un maggior coinvolgimento del terso settore e di altri attori nello 
sviluppo delle progettualità di riutilizzo sociale dei beni confiscati alla 
criminalità organizzata.

16.3.3 Il contrasto al sovraindebitamento

Nel corso del 2025 è stata approvata la LR 4/2025 “Misure di prevenzione 
e contrasto al sovraindebitamento”. La disposizione normativa ha la fina-
lità di sviluppare azioni utili a prevenire, contrastare e superare le crisi 
da sovraindebitamento, colmando una lacuna nelle misure di intervento 
regionale rispetto a quanti si trovano in tale condizione o esposti a un 
rischio, con particolare riguardo ai consumatori e alle imprese minori 
non tutelate da norme specifiche sulla crisi di impresa. La normativa re-
gionale prevede innanzitutto la costituzione di una rete di soggetti in cui 
convergono pubbliche amministrazioni e organismi di composizione delle 
crisi (OCC) per mettere a punto gli interventi di formazione, conoscenza, 
prevenzione e composizione della crisi da sovraindebitamento funzionali 
al reintegro sociale delle persone indebitate.

La normativa regionale mette in campo diversi strumenti di aiuto per 
i soggetti indebitati, nella consapevolezza che si tratta di una condizione 
che potrebbe condurre famiglie e piccoli imprenditori a uno stato di emar-
ginazione sociale o che potrebbe perfino renderli vittime di circuiti cri-
minali legati all’usura. Per i soggetti indebitati sono perciò previste forme 
di assistenza finalizzate a sostenere il soggetto indebitato non solo da un 
punto di vista economico, ma in un’ottica globale. La legge infatti prevede:
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a.	 l’attivazione di servizi di supporto psicologico per mezzo delle strutture 
del servizio sociosanitario lombardo, per coloro che versano in uno 
stato di grave turbamento connesso alla condizione di sovraindebita-
mento; tali misure socioassistenziali sono attuate in modo che risultino 
quanto più possibile appropriate alla condizione del soggetto indebitato 
e del suo nucleo familiare.

b.	 Forme di sostegno all’occupazione, finalizzate in particolare al reinse-
rimento, alla riqualificazione e alla ricollocazione lavorativa, nonché 
alla conservazione dell’attività lavorativa o all’avvio di attività autonoma 
imprenditoriale o professionale.

c.	 Misure di supporto, di consulenza sul debito e forme di garanzia per 
l’accesso al credito, anche in esecuzione degli accordi di cui all’articolo 
5, comma 1, punti “e” e “h”, con particolare riferimento ai soggetti con 
segnalazioni negative presso i sistemi di informazione creditizia pubbli-
ca e privata in seguito all’accesso alla procedura di sovraindebitamento.

d.	 Iniziative formative sull’uso responsabile del denaro, in collaborazione 
con i soggetti di cui all’articolo 3.

Dalla normativa regionale viene posta infine particolare attenzione al tema 
della formazione e sensibilizzazione sull’indebitamento. In particolare, 
l’art. 4 prevede che la Regione effettui campagne d’informazione e comuni-
cazione sull’accesso consapevole al credito e sui rischi potenziali derivanti 
da situazioni di squilibrio finanziario ed economico-patrimoniale. Una 
particolare attenzione viene rivolta ai giovani, soprattutto in relazione 
all’educazione al consumo e all’uso responsabile del denaro, nonché ad 
altre attività volte a pubblicizzare i servizi offerti alle famiglie e alle im-
prese dalla Regione dalle altre amministrazioni pubbliche e dagli altri 
organismi presenti sul territorio regionale; tali iniziative si dimostrano 
utili a prevenire o a superare crisi da sovraindebitamento.
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17.1 Introduzione

Il diciassettesimo Goal degli Obiettivi di Sviluppo Sostenibile riguarda la 
volontà di intensificare i partenariati globali per la sostenibilità e di raf-
forzare i mezzi necessari per implementare soluzioni propedeutiche al 
conseguimento dei target degli SDGs.

In virtù del principio di sussidiarietà, i Governi nazionali non sono gli 
unici attori in grado di contribuire al raggiungimento degli obiettivi indi-
cati nell’Agenda 2030; infatti, Enti locali e regionali possono, a loro volta, 
mobilitarsi per promuovere uno sviluppo sostenibile. In termini generali 
possiamo subito affermare che l’attuale instabilità dell’arena internazio-
nale, ben rappresentata dalle dispute tariffarie in corso tra gli Stati Uniti 
e il resto del mondo, comporta necessariamente un impatto negativo di 
tali obiettivi, così come è altrettanto sfavorevole la diminuzione dell’Aiuto 
Pubblico allo Sviluppo.

Di entrambi i temi si parlerà nel capitolo che si concluderà con un’ana-
lisi del posizionamento lombardo all’interno dei “Quattro Motori d’Euro-
pa”, come esempio di un approccio “competitivo” alla governance europea; 
sempre in tema di governance, un secondo esempio che verrà descritto è 
quello della Macrostrategia europea EUSALP. Questi due esempi rappre-
sentano infatti percorsi alternativi di governo e di supporto alla strategia 
dello sviluppo sostenibile.

17.1.1 Introduzione sulla situazione internazionale e il ruolo (potenziale) di G17

Come già evidenziato nelle precedenti edizioni del Rapporto Lombardia, 
il Goal 17 dell’Agenda 2030 ha un carattere fortemente trasversale. La sua 
finalità è, infatti, quella di promuovere e sviluppare i mezzi di attuazione 
del sistema di obiettivi creato dall’Agenda e di rafforzare il partenariato tra 
tutti i portatori di interesse nel campo dello sviluppo sostenibile.

Nella home page del sito dedicato agli obiettivi di sviluppo sostenibile 
dell’ONU, uno degli elementi che vengono riportati come essenziali 
(le cosiddette “5P”), prima ancora che ci si addentri nei singoli Goal, è 
quello di lavorare per realizzare l’Agenda 2030 come un insieme armo-
nico, considerando e tenendo ben presenti le connessioni tra i singoli 
obiettivi:

“The interlinkages and integrated nature of the Sustainable Development Goals are 
of crucial importance in ensuring that the purpose of the new Agenda is realised. If 
we realize our ambitions across the full extent of the Agenda, the lives of all will be 
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profoundly improved and our world will be transformed for the better (Department of 
Economic and Social Affairs, 2015).

Gli Enti regionali e locali italiani possono contribuire in modo significativo 
all’attuazione di alcuni specifici target del Goal 17, integrando l’azione che 
è operata in via principale a livello nazionale in ragione delle competenze 
attribuite allo Stato dalla Costituzione.

Come per le edizioni precedenti, anche in questo caso Rapporto Lom-
bardia concentra la sua analisi prendendo in considerazione alcuni dei 
target del Goal 17, in particolare quelli che riflettono la capacità di in-
tervento di Regione Lombardia: l’aiuto pubblico allo sviluppo (Target 
17.2), la mobilitazione di ulteriori risorse finanziarie per i Paesi in via di 
sviluppo da più fonti (Target 17.3), il commercio internazionale (Target 
17.10 e 17.11).

In apertura del capitolo conviene però inquadrare la situazione attua-
le internazionale, perché mai come nel corso della prima parte del 2025 
ci stiamo trovando a ragionare sulla sostenibilità avendo bene in mente 
l’interdipendenza necessaria per raggiungere gli obiettivi in un mondo che 
sembra marciare invece verso la costruzione di nuovi muri, anche se per 
ora solo virtuali, tra Paesi.

17.2 Il contesto

Il primo e forse più importante dato da prendere in considerazione è quello 
relativo al ritorno su larga scala dei dazi. Le tariffe, in realtà, sono sempre 
state presenti nel commercio internazionale, ma entro soglie decisamente 
più ridotte e rivolte nella maggior parte dei casi a singoli prodotti. La loro 
estensione a molti e interi settori, con un contemporaneo innalzamento 
notevole del loro valore, ha prodotto uno scenario internazionale che solo 
dodici mesi fa sarebbe stato impensabile.

Il 2 aprile 2025 la Casa Bianca ha annunciato un dazio “baseline” del 
10% su tutte le importazioni e dazi “reciproci” più elevati verso i Paesi 
con maggior deficit bilaterale; per l’UE l’aliquota comunicata è stata 20% 
(con 25% su auto e relative componenti), poi congelata per 90 giorni il 9 
aprile, riportando temporaneamente l’UE al 10% baseline (pur restando 
in vigore misure settoriali); la Cina è stata invece esclusa dal “congela-
mento”). La stessa Casa Bianca ha successivamente comunicato ulteriori 
modifiche dei “reciprocal rates” (31 luglio 2025) mantenendo uno schema 
a più livelli e confermando il 10% come baseline dove non diversamente 
specificato.
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Sul piano macro, WTO e UNCTAD hanno rivisto il quadro del commer-
cio 2025 evidenziando che tariffe e incertezza di policy (TPU) pesano sulla 
dinamica degli scambi; in primavera 2025 il WTO ha segnalato un dete-
rioramento dell’outlook con la TPU come driver chiave, mentre l’UNCTAD 
rileva un 1° semestre in moderata crescita, ma con rischi elevati legati alle 
misure tariffarie e alle tensioni geopolitiche.

Gli scenari IMF e Banca Mondiale avvertono che l’intensificarsi di ten-
sioni commerciali, insieme a incertezze politiche e geopolitiche, può tra-
scinare la crescita sotto trend nel 2025-26, con rischi ribassisti prevalenti: 
uno shock pro-tariffe duraturo complicherebbe tutti e quattro i target qui 
discussi (meno multilaterale, minore export inclusivo, APS – Aiuto Pub-
blico allo Sviluppo - sotto pressione, crowd-in privato più difficile).

17.2.1 La cooperazione internazionale. L’aiuto pubblico

Per il 2025 l’OECD prevede un calo dal 9% al 17% degli APS: undici membri 
del Comitato di Aiuto allo Sviluppo (DAC) dell’OCSE hanno annunciato 
pubblicamente tagli all’ODA (Official Development Assistance) per il perio-
do 2025-2027. Insieme, questi Paesi hanno rappresentato quasi tre quarti 
dell’ODA totale nel 2024, rendendo queste riduzioni uno shock significativo 
per la cooperazione internazionale allo sviluppo. Quattro di questi Pae-
si – Francia, Germania, Regno Unito e Stati Uniti – hanno rappresentato 
collettivamente quasi due terzi dell’ODA totale nell’ultimo decennio, con 
gli Stati Uniti da soli a rappresentare un quarto. Il 2024 è il primo anno 
dal 1995 in cui tutti e quattro i Donor hanno ridotto i loro bilanci ODA 
nello stesso anno. Se procederanno con i tagli annunciati per il 2025, sarà 
la prima riduzione contemporanea di quattro importanti Paesi per due 
anni consecutivi. Questi trend portano l’OECD a prevedere che l’APS nel 
2027 ritornerà ai livelli del 2020. Le proiezioni dell’ODA totale dai paesi 
membri del DAC per il periodo 2025-27 sono basate su due scenari di tagli: 
la principale differenza tra questi due scenari è il calcolo delle proiezioni 
dell’ODA per gli Stati Uniti. Lo scenario di “taglio minore” riflette un taglio 
del 38% ai finanziamenti USAID nel 2025 rispetto all’importo del 2024 (ap-
proccio conservativo pubblicato dal Center for Global Development, Sandefur 
e Kenny, 2025). Lo scenario di “taglio maggiore” riflette un taglio dell’82% 
ai finanziamenti USAID nel 2025 rispetto all’importo del 2024 (basato su 
un annuncio del Segretario di Stato USA nel marzo 2025). Considerando i 
recenti sviluppi, in seguito al defunding e alla conseguente chiusura dell’A-
genzia USAID, alcuni recenti articoli scientifici si sono espressi in meri-
to alle possibili conseguenze delle azioni sopracitate. In recenti articoli 
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si sostiene, dunque, che la diminuzione degli aiuti americani comporta 
necessariamente un rischio per la stabilità globale, compromettendo ve-
rosimilmente i progressi ottenuti relativamente all’Agenda 2030 (Auwal et 
al., 2025; Cavalcanti et al., 2025).

Figura 17.1 - Equivalenti in sovvenzioni dell’Aiuto Pubblico allo Sviluppo (APS) per principali 
donatori (milioni di USD – prezzi correnti)
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati OECD Official development assistance  
e OECD Official development assistance preliminary data.

Nel 2024 l’APS dei Paesi DAC è sceso (dato preliminare) a 212,1 mld USD, 
pari allo 0,33% del RNL DAC, -7,1% in termini reali sul 2023 – prima fles-
sione dopo 5 anni.

Quattro Paesi europei hanno superato lo 0,7% (Danimarca, Lussem-
burgo, Norvegia, Svezia). La quota di costi per rifugiati “in-donor” è scesa 
al 13,1% (dal 14,6% nel 2023).

Per l’Italia, stime indipendenti indicano ~6,5 mld USD di APS nel 2024, 
pari a ~0,28% del RNL (+6,7% in termini reali), ancora sotto la traiettoria 
per lo 0,7%, ma in recupero.
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Figura 17.2 - Aiuto Pubblico allo sviluppo (APS) in percentuale  
al Reddito nazionale lordo - Italia e Paesi DAC. Anni 2009-2024
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Fonte: elaborazione PoliS-Lombardia su dati OECD Official development assistance  
e OECD Official development assistance preliminary data.

La riduzione dell’APS globale aumenta la distanza dal target 0,7%, complica 
la tenuta dei programmi in Paesi fragili e rafforza la necessità di combi-
nare APS con strumenti che “moltiplicano” risorse (garanzie, blending, 
piattaforme multilaterali).

L’introduzione delle tariffs da parte americana, però, potrebbe avere 
delle conseguenze sulla performance europea e italiana in questo ambito:
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Figura 17.3 - Aiuto Pubblico allo Sviluppo in percentuale al Reddito nazionale lordo - Paesi europei 
appartenenti all’OECD e target 2030. Anno 2024
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati OCSE-DAC.

Tariffe e reciprocità spingono ad una crescita più debole e a entrate fiscali 
più incerte; ciò riduce lo spazio politico per aumentare l’APS (già in calo 
nel 2024 a 212,1 mld USD, 0,33% RNL DAC, -7,1% reale) e rende più arduo 
l’obiettivo 0,7%. In un contesto di TPU e frammentazione, la priorità interna 
tende a prevalere (industria/energia/difesa), comprimendo i margini per 
la cooperazione.

Se i dazi USA frenano l’export europeo (e la crescita), alcuni bilanci 
nazionali potrebbero rimodulare al ribasso la traiettoria APS, vanificando 
i progressi verso il target 17.2. Le stesse previsioni macro 2025 citate in 
documenti programmatici nazionali segnalano che le tensioni commer-
ciali accrescono l’incertezza e peggiorano il contributo del commercio alla 
crescita (con effetti potenziali su entrate/spesa).

Il quadro internazionale indica che l’APS da solo non basta; occorre 
scalare la mobilitazione di capitale privato e migliorare gli strumenti di 
architettura finanziaria (riforme IFI, garanzie, veicoli blended). La SDSN 
(2025) propone azioni prioritarie su Global Financial Architecture (GFA), 
mentre l’UE ha messo a terra l’NDICI-EFSD+ per favorire il “crowd-in” degli 
investimenti privati, soprattutto in Africa.
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Anche in questo caso sarà necessario guardare ai potenziali effetti (an-
cora tutti da misurare) della nuova politica dei dazi da parte dell’Ammini-
strazione americana; lo scenario rimane quindi di forte incertezza.

I dazi (e le ritorsioni) aumentano la percezione di rischio e deprimono 
l’appetito per l’investimento cross-border, specie nei PVS. In un ambiente 
di trade policy uncertainty più alta, la mobilitazione privata richiede de-
risking più robusto e strumenti blended; in caso contrario, si indebolisce 
la capacità dell’UE di centrare il di centrare il target dello Sviluppo soste-
nibile 17.3. Le analisi di IMF e Banca Mondiale per il 2025 sottolineano 
l’indebolimento dell’outlook e la divergenza tra aree, con rischi al ribasso 
che tipicamente riducono i flussi verso economie fragili.

Senza un aumento dell’uso di garanzie e una pipeline pro-PVS (EFSD+, 
IFI), il crowd-in rischia di scendere. Le proposte della SDSN 2025 sulla ri-
forma della Global Financial Architecture diventano più urgenti, proprio 
per compensare shock di natura commerciale che comprimono la finanza 
privata per lo sviluppo.

17.2.2 Promuovere un sistema commerciale multilaterale universale, basato su 
regole (WTO)

È necessario segnalare fin da subito un’incertezza sul fronte commerciale: 
l’UNCTAD riporta una crescita moderata dei flussi, ma permangono rischi 
elevati a causa di tensioni geopolitiche e misure tariffarie; gli economisti 
WTO (report 2024/25) sottolineano che la Trade Policy Uncertainty e l’ina-
sprimento tariffario frenano i volumi e riallineano catene del valore.

Il target chiede un multilateralismo aperto e non discriminatorio: l’au-
mento di barriere (tariffe, NTMs), i rischi logistici e la frammentazione 
normativa erodono i benefici per i Paesi più piccoli, riducendo prevedi-
bilità e accesso ai mercati.

Se guardiamo all’impatto che la politica dei dazi può avere su questo 
specifico ambito, l’introduzione di dazi generalizzati (baseline e “recipro-
ci”) e la prosecuzione di misure settoriali (es. 25% su auto e relative compo-
nenti) indeboliscono la prevedibilità del quadro multilaterale, aumentano 
i costi di compliance e la frammentazione (trade diversion, regole d’origine 
più complesse, cumulo di misure ritorsive). L’effetto è amplificato dalla 
TPU che il WTO collega al peggioramento dell’outlook 2025, e dalla stessa 
UNCTAD che, pur segnalando volumi in lieve recupero nel 1° semestre, 
avverte su rischi geopolitici e policy-driven crescenti.

Minore affidabilità del sistema WTO-centrico e ritardi su negozia-
ti/regole comuni riducono la probabilità di avanzamenti sostanziali 
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verso il 17.10 nel breve periodo, spingendo l’UE a strategie difensive 
(contro-misure calibrate, contenziosi WTO) e ad accordi “di gestione” 
transitori con gli USA per limitare i danni (il “congelamento 90 giorni” 
è un esempio).

17.2.3 Aumentare le esportazioni dei PVS

Dopo la ripresa post-pandemica, i valori del commercio globale sono torna-
ti a crescere, ma la quota dei Paesi meno avanzati (LDC) nelle esportazioni 
mondiali rimane ben sotto l’obiettivo di raddoppio fissato al 2020 e tende 
a essere volatile (concentrazione settoriale, shock logistico, barriere). Gli 
aggiornamenti 2025 dell’UNCTAD confermano dinamiche positive ma ete-
rogenee per aree e settori, con servizi più dinamici dei beni.

Anche in questo caso, rimane da stimare quali possano essere gli im-
patti dell’introduzione dei dazi per questo target.

Le barriere USA possono rallentare la domanda globale, comprime-
re catene del valore EU-US e, in via indiretta, indebolire l’assorbimento 
europeo da PVS e LDC (meno crescita e investimenti → meno import di 
componenti/beni finali). L’UNCTAD segnala sì un traino dei servizi, ma 
l’incertezza attuale limita l’espansione di lungo periodo necessaria per far 
salire la quota export LDC (già lontana dall’obiettivo).

Per i target 17.11, l’UE rischia di importare fragilità dalle catene tran-
satlantiche: shock su automotive, macchinari, beni intermedi e capex USA 
possono ridurre gli spillover positivi verso fornitori nei PVS (meno ordini, 
standard più onerosi), rendendo più difficile accrescere la loro quota di 
export. Brevi tregue (es. baseline 10% “per tutti”) attenuano ma non eli-
minano il problema se le misure di ritorsione si estendono.

17.2.4 Il commercio internazionale

Negli ultimi mesi le tensioni geopolitiche e la “guerra dei dazi” hanno ul-
teriormente rallentato i processi di globalizzazione, favorendo il ritorno 
a politiche protezionistiche e spingendo piuttosto verso accordi bilaterali. 
Appare ancora più urgente il portato del Target 17.10 dell’Agenda ONU, che 
afferma l’importanza di “Aumentare in modo significativo le esportazioni 
dei Paesi in via di sviluppo, in particolare al fine di raddoppiare la quota 
delle esportazioni mondiali dei paesi meno sviluppati entro il 2020”. A que-
sto scopo si conferma la necessità di promuovere un sistema commerciale 
multilaterale, aperto ed equo, quale leva fondamentale per sostenere la 
crescita economica dei Paesi meno sviluppati.
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Per approssimare se e quanto il sistema produttivo della Lombardia sia 
coinvolto nello sviluppo commerciale dei Paesi meno sviluppati, si posso-
no osservare le importazioni Lombarde dai Paesi destinatari di contributi 
netti dal programma OECD-DAC.

Le importazioni della Lombardia da questi Paesi sono cresciute negli 
anni osservati con un picco nel 2022, quando la quota delle importazioni 
lombarde dai Paesi Riceventi aiuti DAC ha raggiunto il 25,6% (Figura 3). 
I dati semestrali del 2025, seppur parziali e provvisori, fanno pensare a 
una tenuta del valore di queste importazioni almeno al livello del biennio 
precedente.

Figura 17.4 - Importazioni lombarde da Paesi Recipient ODA-DAC e percentuale sul totale.  
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Fonte: elaborazioni PoliS-Lombardia su dati Istat, OECD.

17.3 Le politiche: due esempi di “governance multiregionale”

Come anticipato nell’introduzione, nel presente capitolo abbiamo voluto 
proporre degli esempi di accordi e reti che connettono diverse realtà re-
gionali appartenenti a Paesi diversi con l’obiettivo di migliorare la com-
petitività delle economie coinvolte in questi accordi, ma anche di puntare 
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ad obiettivi di sostenibilità comuni, nella convinzione (più volte ricordata 
anche in questo Rapporto) che la strada per la sostenibilità possa essere 
percorsa positivamente solo in modo collettivo.

I due esempi che riportiamo sono di taglio e peso specifico diversi, ma 
coinvolgono in entrambi i casi la Regione Lombardia. Il primo riguarda i 
cosiddetti “Quattro Motori d’Europa”, mentre il secondo riguarda la Ma-
crostrategia Alpina EUSALP.

BOX - POSIZIONAMENTO LOMBARDO RISPETTO  
AI QUATTRO MOTORI*

I territori di Auvergne-Rhône-Alpes (Francia), Baden-Württemberg (Ger- 
mania), Cataluña (Spagna) e Lombardia hanno sottoscritto un Accordo di 
cooperazione nel 1988 per costituire il network dei “Quattro Motori per l’Europa” 
con l’obiettivo di rafforzare la loro posizione strategica nel continente attraverso 
la partnership interregionale, l’apprendimento reciproco, lo scambio di buone 
pratiche tra aree ad alta intensità produttiva e l’individuazione di soluzioni 
innovative per le sfide comuni, un approccio antesignano che decenni dopo 
verrà declinato per le partnership internazionali nel Goal 17 dell’Agenda ONU 
2030.
Nonostante l’ampia disponibilità di dati a livello europeo, non sembrano diffuse 

le analisi comparative su regioni come queste, importanti in quanto “benchmark” 
caratterizzati da livelli di produzione e sviluppo trainanti: i quattro Motori sono 
ambiti tra loro comparabili per grado di sviluppo economico, sociale e industriale, 
fungendo da “locomotive” per i territori nazionali e l’intera UE.
Da un punto di vista quantitativo, quali sono i principali parametri che 

traducono l’importanza dei 4 Motori complessivamente considerati? E come 
si posiziona la Lombardia al loro interno?
Questo focus, basato su dati di fonte EUROSTAT, affianca al parametro del 

PIL altri elementi complementari (settori produttivi, mercato del lavoro, unità 
locali, ricerca e sviluppo), al fine di costruire un quadro quantitativo di supporto 
conoscitivo utile al posizionamento di questi territori innovativi, capaci di 
guidare la transizione verso modelli di crescita inclusivi e sostenibili.
Al 1° gennaio 2023, le quattro regioni contavano complessivamente 37,4 

milioni di abitanti, pari all’8,3% del totale UE. La Lombardia è seconda per 
popolazione totale con 9,98 milioni, dopo il Baden-Württemberg, e prima per 
densità abitativa: essendo il territorio più piccolo tra gli altri, nel 2022 conta 
432 persone per km quadrato, molto al di sopra anche della media UE (109,1 
persone/km2). Negli ultimi 30 anni la popolazione è cresciuta in tutti i Motori, 

* A cura di Antonella Rosso.
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più di quanto sia avvenuto in media nei Paesi UE (+7,4% tra il 1990 e il 2023), 
ma la crescita minore si è avuta in Lombardia (+12,9%); di gran lunga più vivace, 
invece, l’aumento in Cataluña (+30,3%), seguita da Auvergne-Rhône-Alpes 
(+22,9%) e Baden-Württemberg (+17,3%).
Anche l’analisi della struttura per età della popolazione evidenzia le note 

caratteristiche del contesto lombardo: l’indice di dipendenza anziani in 
Lombardia nel 2023 è il più alto tra i Motori, con la popolazione di 65 anni e 
più che si attesta al 36,5% a confronto con la popolazione in età attiva tra 15 e 64 
anni (contro la media UE del 33,4%), seguita da Auvergne-Rhône-Alpes (33,9%) 
e Baden-Württemberg (32,3%) e a distanza Cataluña (29,1%).
Nel 2022 i quattro Motori insieme apportano quasi 1,6 bilioni di PIL, circa 

il 10% del totale UE: la Lombardia a quella data, con quasi 440 miliardi di 
euro, contribuisce a generare il 2,8% del totale nell’Unione, risultando tra i 
Motori seconda al Baden-Württemberg (3,6% oltre 574 miliardi) e seguita da 
Auvergne-Rhône-Alpes (1,9% circa 305 miliardi) e Cataluña (1,6% pari a 255 
miliardi).
In termini di PIL pro capite, il posizionamento resta invariato con il 

Baden-Württemberg a 51.300 euro per abitante (contro media UE di 35.400 
euro). Segue la Lombardia con 44.200 euro, Auvergne-Rhône-Alpes (37.000) 
e Cataluña (32.700). Il trend del PIL pro capite è decrescente nei Motori a 
causa di un aumento della popolazione più veloce della crescita dell’aggregato, 
mentre la seconda posizione della Lombardia nella “graduatoria” di valori 
pro capite è legata a una sua più lenta performance nella crescita del PIL. 
Infatti, tenendo come confronto il dato al 2000, si osserva che a partire dal 
secondo decennio (2011-2019) la crescita più lenta è avvenuta in Lombardia, 
dove il PIL è cresciuto meno che negli altri Motori (la crescita più sostenuta 
ha riguardato la Cataluña), pur dimostrando resilienza nelle fasi di recupero 
dai periodi di crisi.
Da un punto di vista dei settori che contribuiscono alla generazione del PIL 

(in base all’analisi sul Valore Aggiunto) si ha una forte concentrazione produttiva 
soprattutto in Baden-Württemberg, dove i primi quattro settori realizzano il 
70,3% del V.A. (spicca la Manifattura che apporta il 31% del totale e poi PA, 
difesa, istruzione, sanità; Commercio, trasporti, attività ricettive e ristorazione; 
Attività professionali, scientifiche e tecniche, amministrative) seguito da 
Auvergne-Rhône-Alpes (67,2% dai top 4) e Cataluña (69,1%). La Lombardia 
mostra una maggior diversificazione settoriale nel contributo al Valore Aggiunto 
locale (64,9% la percentuale attribuibile ai primi quattro settori), a riflettere 
una variegata struttura valoriale e una più elevata resilienza a fronte di crisi 
settoriali specifiche: in regione la manifattura apporta il 20,5% del V.A. e quasi 
appaiato risulta il Commercio (20%), seguono Attività professionali, S&T e di 
supporto (12,2%) e Attività immobiliari (12,1%).
Il grafico a dispersione analizza i trend di medio periodo dei settori locali 

che risultano specializzati1 nella generazione di Valore aggiunto rispetto all’UE 

1 La specializzazione settoriale in termini di Valore aggiunto è calcolata considerando 
la quota di Valore Aggiunto riferita ad un settore del territorio rispetto alla medesima 
quota per il totale dei 27 Paesi UE.
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e riflette immediatamente la maggiore diversificazione dell’economia lombarda 
anche tra i comparti ad alta specializzazione (sette settori contro uno del Baden-
Württemberg e quattro rispettivamente di Auvergne-Rhône-Alpes e Cataluña): 
questa spiccata propensione alla creazione di valore aggiunto si è rafforzata, 
più frequentemente che negli altri Motori, per gli ambiti lombardi dell’Arte, 
intrattenimento e altri servizi, Manifattura, Commercio, trasporti e Horeca, 
Informazione e comunicazione.

Figura 17.5 - Settori di specializzazione

Fonte: elaborazioni Statistica PoliS-Lombardia su dati Eurostat.

Sul versante dell’occupazione, i Motori nel 2023 generano insieme circa 17,4 
milioni di occupati (8,7% del totale UE) e la Lombardia con quasi 4,4 milioni 
di occupati (2,23% in UE) si posiziona seconda dopo il Baden-Württemberg 
(5,8 milioni di persone, il 2,91% in UE) ma considerando i tassi di occupazione 
la Lombardia scivola all’ultimo posto con 69,3% di occupati (molto vicina 
alla Cataluña con 69,9%, entrambe sotto la media UE pari a 70,4%): il Motore 
nazionale sconta, rispetto agli altri, una più bassa partecipazione femminile al 
mercato del lavoro (soprattutto tra 25-54 anni) e una più diffusa disoccupazione 
femminile.
Il tessuto imprenditoriale delle quattro regioni accoglie circa 2,9 milioni di 

Unità Locali (8,1% del totale UE): la più alta quota di UL tra i Motori è attribuibile 
alla Lombardia (2,61% in UE), a sintetizzare il famoso tessuto locale di micro-
imprese (in linea con la struttura nazionale), molto frammentato ma che si 
avvantaggia di elevata dinamicità, flessibilità e resilienza di fronte alle crisi. 
Concentrandosi solo sulla Manifattura si osserva che in Lombardia le UL ad alta 
tecnologia sono il 2,4% nel settore, in terza posizione dopo Baden-Württemberg 
(4,6%) e Cataluña (2,5%).
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Un fattore chiave per l’innovazione e la diffusione di buone pratiche è 
costituito dalla spesa in Ricerca e Sviluppo: la Lombardia ha l’ultima posizione 
tra i Motori nel 2021, presentando la spesa pro capite per abitante più bassa 
(520 euro contro la media europea di 742 euro) e la più contenuta percentuale 
sul PIL (1,29% inferiore anche al 2,24% dell’UE a 27 Paesi).
Per quanto i dati da soli non possano tradurre la qualità di sistemi produttivi 

complessi, essi confermano come la Lombardia mantenga un ruolo centrale 
nell’economia europea per popolazione, volumi di occupazione, contributo 
al PIL e densità imprenditoriale, ma presenti dinamiche meno favorevoli in 
termini di crescita demografica, economica e tassi occupazionali. Il territorio 
lombardo evidenzia alcune criticità rispetto agli altri a causa di una crescita 
demografica più contenuta, un elevato indice di dipendenza anziani e una 
minore partecipazione femminile al mercato del lavoro; si tratta di elementi 
strutturali che frenano la vitalità del sistema produttivo. A questi fattori si 
affiancano i segnali di rallentamento nella performance economica e l’ancora 
troppo scarsa spesa in R&S rispetto ai territori omologhi. Tutte queste evidenze 
confermano l’importanza di una pianificazione finalizzata a supportare 
la struttura produttiva lombarda, valorizzando ulteriormente l’elevata 
diversificazione e l’alta resilienza.
In conclusione, nonostante l’incertezza della situazione geopolitica che 

caratterizza lo scenario internazionale attuale, il posizionamento della 
Lombardia all’interno della rete dei “Quattro Motori per l’Europa” mostra come 
le realtà regionali e locali possano contribuire in maniera decisiva ad accrescere 
i livelli di sviluppo, generando concretamente occasioni e spazi di condivisione 
di best practices funzionali alla crescita collettiva.
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BOX -  LE MACROSTRATEGIE EUROPEE: EUSALP

All’interno delle iniziative di cooperazione internazionale che promuovono 
lo sviluppo sostenibile è possibile osservare un progetto interregionale che 
costituisce un esempio di collaborazione virtuosa. Si tratta di una dimostrazione 
concreta di come enti esistenti in aree caratterizzate da assetti di governance 
eterogenei possano collaborare efficientemente usufruendo delle risorse 
disponibili.
La Commissione Europea, all’interno della Macrostrategia del Piano 

d’Azione, sostiene che la Regione Alpina costituisce uno dei più grandi poli 
economici e produttivi d’Europa (Macrostrategia, 2015); tuttavia, nonostante 
il territorio sia caratterizzato da un notevole dinamismo economico, il divario 
esistente all’interno dell’area necessita una risposta collettiva e coordinata 
volta ad armonizzare la frammentata realtà composta da politiche ed 
enti attualmente attivi per favorirne lo sviluppo. La Strategia si prefigge 
l’obiettivo di potenziare la coesione sociale e accrescere lo sviluppo regionale, 
diminuendo lo squilibrio economico, sociale e territoriale presente nella 
Regione Alpina.
La Regione Alpina presenta una realtà dotata di un potenziale talmente 

ampio da vedere la presenza contemporanea di più interventi multiregionali: 
oltre ad EUSALP, infatti, troviamo la Convenzione delle Alpi e il Programma 
Interreg Spazio Alpino.

Figura 17.6 - Mappa che mostra lo spazio EUSALP, il Programma Interreg  
di Spazio Alpino e la Convenzione delle Alpi

Fonte: Action Plan di EUSALP (2015).
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L’accesso al mercato del lavoro, la mobilità, il settore dedicato a Ricerca e 
Sviluppo e la sostenibilità ambientale della Regione rappresentano un elenco 
esemplificativo, ma non esaustivo, degli ambiti in cui tale Macrostrategia può 
apportare benefici alla popolazione locale e al territorio. La Strategia intende 
realizzare delle iniziative che forniscano alla popolazione eque opportunità 
di accesso al mercato del lavoro. Si rivela essenziale, inoltre, agevolare la 
connettività dei luoghi alpini facilitando la mobilità attraverso un approccio 
sostenibile, favorendo l’interconnessione territoriale all’interno dell’area. È 
quindi importante aumentare la connettività tra le zone urbane e le zone rurali 
montuose sovrastanti. Infine, EUSALP si prefigge di fornire l’impulso per la 
realizzazione di un efficiente sistema d’innovazione che parta dalla mappatura 
degli Innovation Clusters già esistenti.
La Strategia Europea per la Regione Alpina (EUSALP) forma parte delle 

politiche di potenziamento della coesione territoriale e presenta un assetto 
operativo macroregionale che interessa i territori alpini dell’Europa geografica.
Il progetto coinvolge 7 Paesi (Austria, Francia, Germania, Italia, Liechtenstein, 

Slovenia e Svizzera) – due dei quali non fanno parte dell’Unione Europea – e 
48 regioni. La documentazione ufficiale (Commissione Europea, 2014) del 
programma riporta come l’obiettivo della Strategia Alpina di coesione regionale 
sia: operare in quanto elemento propulsore per favorire lo sviluppo sostenibile 
del territorio ed efficientare la risoluzione di questioni di rilevanza comune 
tramite la formulazione di interventi coordinati. EUSALP opera attraverso un 
approccio integrato: le politiche settoriali infatti sono spesso interdipendenti, 
oltrepassando i confini e includendo al loro interno tematiche differenti 
(Dichiarazione di Milano degli Stati e delle Regioni Alpine, 2014).
Il programma ha dunque lo scopo di oltrepassare i confini nazionali per 

ottimizzare l’utilizzo delle risorse di cui l’area, ad oggi, già dispone. Tale scopo 
comporta il bisogno di creare sinergie per rendere maggiormente efficace la 
cooperazione tra le numerose opportunità di finanziamento che già coinvolgono 
il territorio.
Affinché la strategia sopramenzionata apporti benefici concreti alla 

popolazione, è necessario promuovere la ownership alpina dei progetti regionali, 
in modo da valorizzare le istanze locali ed evitare di fare affidamento su ulteriori 
fondi esterni di nuova creazione. Per innescare una dinamica virtuosa e auto-
rinforzante risulta utile, dunque, un elevato livello di partecipazione attiva da 
parte dei destinatari.
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