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Le componenti della valuta‐
zione ex ante del POR FESR 
2014‐2020 

INTRODUZIONE 

La valutazione ex ante discende dall’Articolo 55 Valutazione ex ante	del Rego‐
lamento (UE) n. 1303/2013	e fonda il proprio approccio sul documento pubbli‐
cato nel gennaio 2013 dalla Commissione Europea “Guidance document on ex 
ante evaluation”1 (d’ora in avanti “Linee Guida”): 

«This guidance  is aimed at national and  regional authorities  responsible  for  the 
preparation of cohesion policy programmes for 2014‐2020. It also provides advice 
for the evaluators undertaking the evaluations» (p. 1). 

A partire dalle Linee Guida, le attività di valutazione ex ante (Vexa) individuate 
dall’art. 55 del Regolamento (UE) n. 1303/2013 vengono raggruppate  in quat‐
tro componenti: 

 Strategia di programma, nell’ambito della quale  la Vexa si occupa di ana‐
lizzare: 

− la coerenza interna del programma o delle attività proposte e il rap‐
porto con altri strumenti pertinenti (b); 

− la  coerenza  degli  obiettivi  tematici  selezionati,  delle  priorità  e  dei 
corrispondenti  obiettivi  del  programma  con  il  Quadro  Strategico 
Comune,  l'accordo di partenariato  e  le  raccomandazioni pertinenti 
specifiche per paese (d); 

− in che modo  i risultati attesi contribuiranno al conseguimento degli 
obiettivi (f); 

− la motivazione della forma di sostegno proposta (h); 

− l'adeguatezza delle risorse umane, dell’organizzazione e della capaci‐
tà amministrativa per la gestione del programma (i); 

− l’adeguatezza delle forme di coinvolgimento del partenariato e degli 
stakeholder dei territori interessati (j); 

− le misure intese a ridurre gli oneri amministrativi a carico dei benefi‐
ciari (n); 

 Indicatori, monitoraggio e valutazione, in relazione ai quali la Vexa appro‐
fondisce: 

− la pertinenza e  la  chiarezza degli  indicatori del programma proposto 
(e); 

− se  i  valori obiettivo quantificati  relativi  agli  indicatori  sono  realistici, 
tenendo conto del sostegno previsto dei Fondi SIE (g); 

− l'idoneità delle procedure per  la sorveglianza del programma e per  la 
raccolta dei dati necessari per l'effettuazione delle valutazioni (j); 

− l'idoneità dei target  intermedi selezionati per  il quadro di riferimento 
dell’efficacia dell’attuazione (k); 

 Congruenza delle ripartizioni  finanziarie, rispetto alla quale  la Vexa  foca‐
lizza l’attenzione su: 

− la coerenza dell'assegnazione delle risorse di bilancio con gli obiettivi 
del programma (c); 

                                                            
1 European Commission (2013), The Programming Period 2014‐2020. Monitoring and evalua‐

tion of European Cohesion Policy. Guidance document on ex‐ante evaluation. La prima versione 
risale a giugno 2012. 
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Gli obiettivi prioritari 

I documenti di riferimento 

 Contributo  alla  Strategia  Europa  2020,  con  riferimento  al  quale  la Vexa 
esamina: 

− il contributo alla strategia dell'Unione per una crescita intelligente, so‐
stenibile e inclusiva, in riferimento agli obiettivi tematici e alle priorità 
selezionati,  tenendo  conto delle  esigenze nazionali  e  regionali,  delle 
potenzialità di  sviluppo, nonché dell'esperienza  acquisita nell'ambito 
dei precedenti periodi di programmazione (a); 

− l'adeguatezza delle misure pianificate per promuovere  le pari oppor‐
tunità  tra uomini e donne e  impedire qualunque discriminazione per 
quanto concerne, in particolare, l'accessibilità per le persone con disa‐
bilità (l); 

− l'adeguatezza delle misure pianificate per promuovere  lo sviluppo so‐
stenibile (m). 

 

Nello svolgimento della valutazione ex ante, il valutatore si prefigge tre obietti‐
vi prioritari:  

1. supportare l’Autorità di Gestione e i soggetti coinvolti nella definizione del 
POR nel periodo 2014‐2020 per contribuire al miglioramento della qualità 
dell'elaborazione del POR FESR attraverso la verifica che i suoi obiettivi e 
le sue finalità generali e specifiche possano essere conseguite. Questa fi‐
nalità  di  rafforzamento  istituzionale  e  di  produzione  di  conoscenza  per 
supportare la costruzione di decisioni più efficaci è sintetizzata nelle parole 
chiave CAPACITY BUILDING; 

2. informare  il partenariato  istituzionale e sociale, gli stakeholder e  i citta‐
dini di quanto pianificato, al fine di garantire la trasparenza del processo 
di programmazione. La parole chiave per comprendere tale obiettivo valu‐
tativo è TRASPARENZA:  la valutazione  collabora  con  l’AdG nell’attività di 
informazione nei confronti delle parti economiche e sociali, dei cittadini,…; 

3. fornire ai decisori elementi di conoscenza necessari per orientare le scel‐
te (ad esempio, sulla pertinenza del sistema di indicatori, sull’adeguatezza 
delle procedure per  l’attuazione degli  interventi previsti dal Programma), 
anche a partire dalle buone pratiche  individuate nell’ambito del processo 
di programmazione  2007‐2013.  In questo  caso,  la parola  chiave  è  LEAR‐
NING. 

 

In tale contesto, il servizio di valutazione ex ante è strutturato tenendo presen‐
te2: 

i Regolamenti che governano il prossimo ciclo di investimenti della politi‐
ca di coesione europea per il periodo 2014‐2020 e che sono stati approva‐
ti  formalmente  dal  Consiglio  dell’Unione  europea3  con  particolare  riferi‐
mento a: 

− il  Regolamento  (UE)  n.  1303/2013  del  Parlamento  Europeo  e  del 
Consiglio del 17 dicembre 2013 recante disposizioni comuni sul Fon‐
do  europeo  di  sviluppo  regionale,  sul  Fondo  sociale  europeo,  sul 
Fondo di coesione, sul Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale 

                                                            
2 In aggiunta, per ciascun Obiettivo Tematico sono considerati specifici documenti settoriali 

per i quali si rimanda alla lettura del Capitolo 2. 
3 http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2013:347:FULL:IT:PDF. 
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e sul Fondo europeo per gli affari marittimi e  la pesca compresi nel 
quadro strategico comune e disposizioni generali sul Fondo europeo 
di sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo e sul Fondo di coe‐
sione, e che abroga il Regolamento (CE) n. 1083/2006 del Consiglio; 

− il  Regolamento  (UE)  n.  1301/2013  del  Parlamento  Europeo  e  del 
Consiglio del 17 dicembre 2013 recante relativo a disposizioni speci‐
fiche concernenti il Fondo europeo di sviluppo regionale e l'obiettivo 
"Investimenti a favore della crescita e dell'occupazione" e che abro‐
ga il Regolamento (CE) n. 1080/2006;  

 gli strumenti di guidance della Commissione: 

− Guidance  document  on  monitoring  and  evaluation  (2014),  
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/2014/working
/wd_2014_en.pdf;  

− Guidance  document  on  ex‐ante  evaluation  (2013), 
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/2014/working
/ex_ante_en.pdf; 

 i documenti di lavoro dei Servizi della Commissione: 

− “Position  Paper”  dei  Servizi  della  Commissione  sulla  preparazione 
dell’Accordo di Partenariato e dei Programmi in ITALIA per il periodo 
2014‐2020 (d’ora in avanti Position Paper),  

http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/pdf/partnership/it
_position_paper_it.pdf; 

− Elementi di un Quadro Strategico Comune (d’ora in avanti QSC) 2014 
‐ 2020 per  il Fondo europeo di  sviluppo  regionale,  il Fondo  sociale 
europeo,  il Fondo di coesione,  il Fondo europeo agricolo per  lo svi‐
luppo  rurale  e  il  Fondo  europeo per  gli  affari marittimi  e  la pesca 
(d’ora in avanti Fondi per il QCS),  

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strat
egic_framework/csf_part1_it.pdf, 
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strat
egic_framework/csf_part2_it.pdf; 

 i documenti per  la programmazione della politica di coesione 2014‐2020 
prodotti dal Ministero per la Coesione territoriale: 

− Metodi  e  obiettivi  per  un  uso  efficace  dei  Fondi  comunitari  2014‐
2020 (2012),  

http://www.coesioneterritoriale.gov.it/wpcontent/uploads/2012/12
/Metodi‐e‐obiettivi‐per‐un‐uso‐efficace‐dei‐fondi‐comunitari‐2014‐
20.pdf;  

− l’Accordo  di  Partenariato  Italia  2014‐2020  trasmesso  alla  Commis‐
sione Europea il 22 aprile 2014 e le successive revisioni e integrazio‐
ni, con particolare attenzione alla versione del settembre 2014 che è 
stata adottata dalla Commissione Europea il 29 ottobre 2014; 

 i documenti per  la programmazione della politica di coesione 2014‐2020 
elaborati da Regione Lombardia: 

− Deliberazione N° X / 893 del 8 novembre 2013 “Documento strategi‐
co  «Indirizzi  per  la  definizione  dei  Programmi  Operativi  Regionali 
2014‐2020 a valere sui Fondi Strutturali – Fondo Europeo per lo Svi‐
luppo Regionale (FESR) e Fondo Sociale Europeo (FSE)”, 
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http://www.ue.regione.lombardia.it/shared/ccurl/542/149/DGR%20
X%20893%202013%20Indirizzi%20strategici.pdf; 

− Programma  Operativo  Regionale  2014‐2020  Regione  Lombardia 
Obiettivo  “Investimenti  in  favore della  crescita  e dell’occupazione” 
cofinanziato con il Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR) (ver‐
sione  approvata  dalla  Giunta  regionale  con  Deliberazione  X/2110 
dell’11 luglio 2014 e versione di novembre 2014); 

− Rapporto Ambientale  preliminare  del  processo  di Valutazione Am‐
bientale Strategica del POR FESR 2014‐2020, Rapporto Ambientale, 
Sintesi non Tecnica e “Valutazione di Incidenza del Programma Ope‐
rativo Regionale  a  valere  sul  Fondo Europeo di  Sviluppo Regionale 
2014‐2020” (Decreto n. 9951 del 28 ottobre 2014) ; 

− Rapporto finale dell’attività di supporto all’individuazione e alla scel‐
ta degli indicatori in relazione alla definizione dei Programmi Opera‐
tivi Regionali (POR) della Lombardia per la programmazione comuni‐
taria 2014‐2020 prodotto da Eupolis. 

 

In aggiunta, la presente versione del Rapporto di Valutazione ex ante considera 
le  Osservazioni  sul  Programma  Operativo  Regionale  «Lombardia»  (CCI 
2014IT16RFOP012)  formulate  dalla  Commissione  Europea  in  riferimento 
all’articolo 29, paragrafo 3, del Regolamento (UE) n. 1303/2013 del Parlamento 
europeo e del Consiglio.  
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La costruzione del logical 
framework per la valuta‐
zione ex ante della strate‐
gia del programma 

Presentazione della metodologia adottata 

La valutazione della strategia del POR FESR 2014‐2020 si concentra sui seguenti 
commi dell’art. 55 del Regolamento (UE) n. 1303/2013: 

b)   la coerenza  interna del programma o delle attività proposte e  il rapporto 
con altri strumenti pertinenti; 

d)   la  coerenza degli obiettivi  tematici  selezionati, delle priorità e dei  corri‐
spondenti obiettivi del programma con il Quadro Strategico Comune, l'Ac‐
cordo di Partenariato, le Raccomandazioni pertinenti specifiche per paese, 
il Programma nazionale di riforma; 

e)   in che modo i risultati attesi contribuiranno al conseguimento degli obiet‐
tivi; 

h)   la motivazione della forma di sostegno proposta; 

i)   l'adeguatezza  delle  risorse  umane,  dell’organizzazione  e  della  capacità 
amministrativa per la gestione del programma; 

j)   l’adeguatezza delle  forme di coinvolgimento del partenariato e degli sta‐
keholder dei territori interessati. 

 

In coerenza con i documenti della Commissione Europea: 

 “Guidance document on ex ante evaluation”  che  suggerisce di utilizzare 
un  logical  framework  (quadro  logico) per chiarire  la  logica dell’intervento 
sottesa ad ogni priorità di investimento ed ogni obiettivo tematico in rela‐
zione al cambiamento che il POR si prefigge di realizzare; 

 “Evalsed Sourcebook: Method and techniques” che ricorda come la tecni‐
ca del logical framework faciliti: 

− la descrizione sintetica e schematica di un programma; 

− la chiara articolazione classificazione degli obiettivi e delle priorità; 

− l’individuazione dei legami causali tra (risultati attesi) azioni, priorità 
e obiettivi; 

− la verifica del raggiungimento degli obiettivi; 

il Valutatore propone di utilizzare il quadro logico “Obiettivi tematici‐Priorità di 
investimento‐Obiettivi  specifici‐Azioni”  (rappresentato nella  figura  seguente), 
in ragione della sua capacità di strutturare e capire la logica di programmazio‐
ne, quale strumento di supporto alla valutazione della strategia del Program‐
ma, con riferimento ai punti (b) la coerenza interna del programma e il rappor‐
to con altri  strumenti pertinenti;  (d)  la coerenza degli obiettivi  tematici  sele‐
zionati, delle priorità e dei corrispondenti obiettivi del programma con  il Qua‐
dro  Strategico  Comune;  (i)  l'adeguatezza  delle  risorse  umane, 
dell’organizzazione  e  della  capacità  amministrativa  per  la  gestione  del  pro‐
gramma. 

Il logical framework “Obiettivi tematici‐Priorità di investimento‐Obiettivi spe‐
cifici‐Azioni”  costituisce  lo  strumento  utilizzato  per  tutta  la  prima  parte  del 
Rapporto per l’analisi della strategia del Programma per valutare: 

 la rispondenza della strategia del Programma alle sfide e ai bisogni  indivi‐
duati; 
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 la coerenza interna della strategia; 

 le relazioni e le complementarietà tra le diverse azioni; 

 il  contributo di  ciascuna azione alle priorità di  investimento e, a  cascata, 
agli obiettivi tematici; 

 in che modo  i risultati attesi contribuiranno al conseguimento degli obiet‐
tivi; 

 l'adeguatezza  delle  risorse  umane,  dell’organizzazione  e  della  capacità 
amministrativa per la gestione del programma. 

 
 

Il Capitolo 1 e 2, a partire dalla ricostruzione della strategia attraverso il logical 
framework, presentano per  il Programma nel complesso (Capitolo 1) e per gli 
Assi4 del POR considerati singolarmente (Capitolo 2): 

 la  coerenza  degli  obiettivi  tematici  selezionati,  delle  priorità  e  dei  corri‐
spondenti obiettivi del Programma con: 

− il Quadro Strategico Comune;  

− l'Accordo di Partenariato; 

− le Raccomandazioni pertinenti specifiche per paese; 

− il Programma nazionale di riforma [Art. 55 (d)]; 

 la coerenza interna del Programma [Art. 55 (b‐1)]; 

 il rapporto con gli altri strumenti rilevanti a livello comunitario, nazionale e 
regionale. A  tal  fine, per ciascun Asse del POR FESR 2014‐2020  la valuta‐
zione analizza  la pertinenza rispetto ai principali documenti di riferimento 
a livello comunitario, nazionale e regionale relativi alle priorità e agli ambiti 
tematici prioritari della strategia Europa 2020 [Art. 55 (b‐2)]. 

 

Nello specifico, al fine di evitare duplicazioni tra i contenuti dei Capitolo 1 e 2 si 
è scelto di approfondire nell’analisi del POR  la coerenza con  i principali docu‐
menti  a  livello  comunitario  e  nazionale  che  offrono  una  visione  d’insieme. 
Mentre il Capitolo 2, che esamina la coerenza con un dettaglio relativo all’Asse, 

                                                            
4 Asse prioritario I: Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l’innovazione (p.31), Asse 

prioritario II: Promuovere la competitività delle PMI (p.35), Asse prioritario III: Sostenere la tran‐
sizione verso un’economia a bassa emissione di carbonio (p.38), Asse prioritario IV: Sviluppo ur‐
bano sostenibile (p.42), Asse prioritario V: Sviluppo turistico delle aree interne (p.44). 
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si limita a richiamare i documenti sovraordinati e focalizza l’attenzione sui do‐
cumenti “settoriali”, a livello comunitario, nazionale e regionale. 
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1 LA COERENZA DEL POR FESR [ART. 55 (B) (D)] 

1.1 La  coerenza  degli  obiettivi  tematici  selezionati,  delle  priorità  e 
dei corrispondenti obiettivi del Programma [Art. 55 (d)] 

 
 

L’analisi di coerenza degli obiettivi tematici selezionati, delle priorità e dei cor‐
rispondenti obiettivi del POR FESR 2014‐2020 di Regione Lombardia con il QSC, 
l'Accordo di partenariato, le raccomandazioni pertinenti specifiche per Paese e 
il  Programma Nazionale  di Riforma  si  prefigge  di  inquadrare  la  strategia  del 
POR FESR all’interno di un contesto strategico più ampio che considera  i prin‐
cipali documenti rappresentati nella figura precedente, ossia ‒ oltre  la Strate‐
gia Europa 2020 e i Regolamento (UE) n. 1303/2013 e 1301/2013: 

 il Quadro Strategico Comune (QSC) che, indicando le azioni chiave per cia‐
scun Obiettivo Tematico nell’ambito del FESR (Allegato I: Obiettivi Temati‐
ci),  rappresenta  il documento di  riferimento per gli Stati membri e  le Re‐
gioni per la definizione delle priorità di investimento; 

 il  “Position  Paper”  dei  Servizi  della  Commissione  sulla  preparazione 
dell’Accordo di Partenariato e dei Programmi  in Italia per  il periodo 2014‐
2020 che  illustra  le sfide specifiche e  le priorità di finanziamento per pro‐
muovere la crescita nel territorio italiano; 

 le  Raccomandazioni  Specifiche  per  l’Italia  2013  e  le  Raccomandazioni 
Specifiche per  l’Italia 2014,  che  riassumono  le principali  indicazioni della 
Commissione Europea rispetto alle linee strategiche da prefiggersi per per‐
seguire gli obiettivi in materia di crescita e occupazione; 

 il Programma Nazionale di Riforma 2013 (PNR) che, a partire da una sinte‐
si  delle  principali  riforme  introdotte  in  Italia  nel  periodo  di  riferimento, 
presenta una panoramica degli interventi da adottare per il raggiungimen‐
to degli obiettivi nazionali di crescita, produttività, occupazione e sosteni‐
bilità delineati dalla strategia Europa 2020; 
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La coerenza con i Regola‐
menti (UE) 1301/2013 e 
(UE) 1303/2013  

 l’Accordo di Partenariato (AdP), lo strumento di programmazione naziona‐
le dei  fondi strutturali e di  investimento europei assegnati all’Italia per  la 
programmazione 2014‐2020. 

 

La  strategia del Programma Operativo Regionale 2014‐2020 di Regione  Lom‐
bardia in relazione all'obiettivo "Investimenti a favore della crescita e dell'oc‐
cupazione" (da ora POR FESR) è stata definita a partire dalla strategia Europa 
2020  per  promuovere  la  crescita  intelligente  e  sostenibile,  dalle  disposizioni 
comuni per i Fondi Strutturali e di Investimento Europei (d’ora in avanti, fondi 
SIE5) stabilite nel Regolamento (UE) n. 1303/2013 e dalle disposizione specifi‐
che del Regolamento (UE) n. 1301/2013 relativo al Fondo europeo di sviluppo 
regionale.  

In tale contesto, il POR FESR rispetta le prescrizioni del: 

 Regolamento  (UE) n. 1303/2013 che stabilisce che  i  fondi SIE dovrebbero 
concentrare il sostegno su un numero limitato di obiettivi tematici (OT) e, 
infatti, il Programma sviluppa la propria strategia su sei OT: 

− OT1 ‒ Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l'innovazione; 

− OT2 ‒ Migliorare l'accesso alle TIC, nonché l'impiego e la qualità del‐
le medesime; 

− OT3 ‒ Promuovere la competitività delle PMI; 

− OT4 ‒ Sostenere la transizione verso un'economia a basse emissioni 
di carbonio in tutti i settori; 

− OT6 ‒ Preservare e tutelare l'ambiente e promuovere l'uso efficiente 
delle risorse; 

− OT9  ‒  Promuovere  l'inclusione  sociale  e  combattere  la  povertà  e 
ogni discriminazione; 

 Regolamento (UE) n. 1301/2013 che prescrive che nelle regioni più svilup‐
pate: 

− almeno l'80% del totale delle risorse del FESR venga destinato a due 
o più dei seguenti obiettivi: rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnolo‐
gico e  l’innovazione  (OT1); migliorare  l’accesso alle TIC  (OT2); pro‐
muovere  la  competitività delle PMI  (OT3);  sostenere  la  transizione 
verso  un'economia  a  bassa  emissione  di  carbonio  in  tutti  i  settori 
(OT4); 

− almeno il 20% all’OT4 per ridurre le emissioni di carbonio; 

− almeno il 5% ad azioni integrate per lo sviluppo urbano sostenibile. 

 

Infatti, come evidenzia  la  figura seguente, oltre  l’88% del  totale delle risorse 
del FESR è destinato ai tre obiettivi tematici: rafforzare  la ricerca,  lo sviluppo 
tecnologico  e  l’innovazione  (OT1);  promuovere  la  competitività  delle  PMI 
(OT3); sostenere la transizione verso un'economia a bassa emissione di carbo‐

                                                            
5 I Fondi Strutturali e di Investimento Europei (fondi SIE) sono  il Fondo europeo di sviluppo 

regionale (FESR), il Fondo sociale europeo (FSE) e il Fondo di coesione, con i Fondi per lo svilup‐
po rurale, cioè il Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR), e per il settore maritti‐
mo e della pesca, in particolare le misure finanziate a norma della gestione concorrente nel Fon‐
do europeo per gli affari marittimi e la pesca (FEAMP). 
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La coerenza con il Quadro 
Strategico Comunitario  

nio  in  tutti  i  settori  (OT4). Nello  specifico,  il 22% del  totale delle  risorse del 
FESR è finalizzato a ridurre le emissioni di carbonio. 

Infine, oltre  il 6% delle  risorse è dedicato ad azioni  integrate per  lo  sviluppo 
urbano sostenibile. 

Figura 1.1 ‒ La distribuzione delle risorse del POR in coerenza con l’Articolo 4 “Con‐
centrazione tematica” del Regolamento (UE) 1301/2013  

 
Fonte: ns. elaborazione sul Piano finanziario del POR FESR. 

 

Per quanto riguarda la coerenza con il Quadro Strategico Comune si sottolinea 
in particolare che: 

 i tre obiettivi specifici (OS)  individuati dall’Asse  I del POR FESR ‒  I.1.b.1. 
Incremento dell’attività di innovazione delle imprese, I.1.b.2. Rafforzamen‐
to  del  sistema  innovativo  regionale  e  nazionale  e  I.1.b.3.  Promozione  di 
nuovi  mercati  per  l’innovazione  ‒  corrispondono  ampiamente  alle  tre 
azioni chiave individuate dal QSC come ambito di focalizzazione per l’OT1 
del Programma cofinanziato dal FESR:  l'innovazione nelle  imprese,  il  raf‐
forzamento  delle  capacità  degli  Stati  membri  e  delle  Regioni  per 
l’eccellenza nella R&I e il cambiamento tecnologico, investendo in soluzioni 
innovative e infrastrutture e attrezzature di ricerca e il rafforzamento delle 
capacità degli Stati membri e  le Regioni per  il rapido sfruttamento econo‐
mico di nuove idee derivanti dalla ricerca e innovazione. Con riferimento ai 
principi  generali  di  attuazione  l’Asse  I  è  stato  costruito 
dall’Amministrazione regionale in modo che: 

− gli investimenti in R&I si collochino nel contesto della Smart Specia‐
litation Strategy come evidenzia il richiamo esplicito alla S3 nella de‐
scrizione  dell’Obiettivo  Specifico  I.1.b.26,  sia  con  particolare  riferi‐
mento  all’Azione  I.1.b.2.2  ‐  Supporto  alla  realizzazione  di  progetti 
complessi di attività di ricerca e sviluppo su poche aree tematiche di 

                                                            
6  «La  capacità di  aggregazione  tra  le  imprese  rappresenta un punto di  forza del  contesto 

lombardo ed è promossa da Regione Lombardia sia attraverso policy di sostegno allo sviluppo di 
cluster  tecnologici sia attraverso  la promozione di Progetti di  ricerca complessi e  incentrati su 
poche aree tematiche definite dal documento strategico regionale sulla Smart Specialisation». 
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rilievo e all’applicazione di soluzioni tecnologiche funzionali alla rea‐
lizzazione delle strategie di S3; 

− gli  investimenti del POR FESR  integrino e siano di reciproco soste‐
gno delle azioni cofinanziate dal programma quadro dell'UE per  la 
ricerca e l'innovazione 'Horizon 2020'7. Al riguardo si segnala la scel‐
ta di attivare l’Azione I.1.b.2.1 esplicitamente volta a realizzare azio‐
ni di sistema per il sostegno alla partecipazione degli attori dei terri‐
tori a progetti finanziati con altri programmi europei per la ricerca e 
l’innovazione (come Horizon 2020);  

 l’obiettivo specifico  individuato dall’Asse II del POR FESR ‒  II.2.a.1. Ridu‐
zione dei divari digitali nei territori e diffusione di connettività in banda ul‐
tralarga (“Digital Agenda” europea) ‒ è in linea con la richiesta di promuo‐
vere la diffusione e l'adozione di internet ad alta velocità come strumento 
chiave per riuscire a realizzare una crescita  intelligente, sostenibile ed  in‐
clusiva; 

 i cinque obiettivi specifici individuati dall’Asse III del POR FESR ‒ III.3.a.1. 
Nascita e Consolidamento delle Micro, Piccole e Medie  Imprese,  III.3.b.1. 
Incremento  del  livello  di  internazionalizzazione  dei  sistemi  produttivi, 
III.3.b.2.  Consolidamento, modernizzazione  e  diversificazione  dei  sistemi 
produttivi territoriali,  III.3.c.1. Rilancio della propensione agli  investimenti 
del sistema produttivo e III.3.d.1. Miglioramento dell’accesso al credito, del 
finanziamento delle imprese e della gestione del rischio in agricoltura ‒ ri‐
spondono  innanzitutto  alla  richiesta  che  le  risorse  del  FESR  prevedano 
una “Una corsia preferenziale per  la piccola  impresa” così come previsto 
dallo "Small Business Act" (SBA) per  l’Europa [COM(2008) 394] che si pre‐
figge di creare condizioni favorevoli alla crescita e alla competitività soste‐
nibili delle piccole e medie  imprese  (PMI) europee. Tutte  le undici azioni 
previste dall’Asse III del Programma, infatti, hanno come target group il si‐
stema imprenditoriale delle PMI. Nello specifico l’OS: 

− III.3.a.1. Nascita e consolidamento delle MPMI risponde alla solleci‐
tazione di offrire un supporto alle start‐up o al trasferimento di  im‐
presa  e  allo  sviluppo  delle  piccole  e  medie  imprese  nei  settori 
emergenti  legati  alle  sfide  europee  e  regionali,  quali  le  industrie 
creative e culturali, nuove forme di turismo, e servizi innovativi. Con 
specifico  riferimento  al  settore  culturale  si  richiama  anche  l’OS 
III.3.b.2. Consolidamento, modernizzazione e diversificazione dei si‐
stemi produttivi territoriali; 

− III.3.c.1. Rilancio della propensione agli investimenti del sistema pro‐
duttivo  prevede  esplicitamente  la  valorizzazione  dell’integrazione 
con il POR FSE; 

− III.3.d.1.  Miglioramento  dell’accesso  al  credito,  del  finanziamento 
delle  imprese sostiene gli  investimenti  in materia di  imprenditoriali‐
tà,  con  particolare  riferimento  al  capitale  di  start‐up,  le  garanzie, 
prestiti e seed capital attraverso strumenti finanziari; 

                                                            
7 Ad esempio,  l’Azione    I.1.b.1.2  stabilisce  che «potranno essere previste agevolazioni per 

quelle  imprese pur  in presenza di una valutazione positiva di un progetto presentato a valere 
sullo strumento per le PMI previsto nell’ambito di Horizon 2020, non otterranno l’agevolazione 
per mancanza di fondi». 
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La coerenza con il Position 
Paper  

 i due obiettivi specifici individuati dall’Asse IV del POR FESR ‒ IV.4.c.1. Ri‐
duzione dei consumi energetici negli edifici e nelle strutture pubbliche o ad 
uso pubblico, residenziali e non residenziali e integrazione di fonti rinnova‐
bili e IV.4.e.1 ‐ Aumentare la mobilità sostenibile nelle aree urbane ‒ si ri‐
fanno principalmente a due azioni chiave previste dall’Allegato  I: gli  inve‐
stimenti per  il  risparmio energetico degli edifici pubblici,  con  riferimento 
all’uso di Energy Performance Contracting, e ad  interventi finalizzati a so‐
stenere i sistemi di illuminazione pubblica e reti intelligenti. 

 

Il “Position Paper” (PP) individua tra le principali sfide che l’Italia si trova ad af‐
frontare  per  gli  obiettivi  di  rafforzare  la  ricerca,  lo  sviluppo  tecnologico  e 
l’innovazione (OT1) e di promuovere la competitività delle PMI (OT3) la scar‐
sa  interazione tra  il sistema di produzione e  i centri di ricerca e  la bassa pro‐
pensione tra  le  imprese a collaborare su progetti di trasferimento delle cono‐
scenze e partenariati pubblico‐privato  (PPP).  Le  indicazioni  fornite dai Servizi 
della Commissione per definire le priorità di finanziamento per promuovere la 
crescita riguardano  innanzitutto  la necessità di prevedere misure per  l'attua‐
zione efficace dello Small Business Act che si prefigge di costruire un contesto 
economico e sociale favorevole allo sviluppo delle micro, piccole e medie  im‐
prese e attivarsi affinché le azioni siano realizzate in linea con il quadro strate‐
gico d’innovazione per la specializzazione intelligente. Entrambe le indicazioni 
sono soddisfatte dal POR FESR che prevede: 

 un’ottica  privilegiata  per  le  PMI  contemplando  azioni  di  accompagna‐
mento specifiche. Si pensi, a titolo esemplificativo, al manager di rete per 
l’internazionalizzazione  per  supportare  le  PMI  nella  realizzazione  di  pro‐
grammi di  internazionalizzazione, presentati da cluster,  filiere produttive, 
reti d’impresa e altre forme di aggregazione tra PMI, figure entrambe pre‐
viste dall’OS III.3.b.1. Ovvero gli interventi di accompagnamento, consulen‐
za  e  supporto  agli  investimenti  per  le  nuove  imprese  in  relazione  all’OS 
III.3.a.1.; 

 un riferimento continuo alla Smart Specialisation Strategy nell’ambito dei 
principi  guida di OT1 per  l’implementazione della  strategia del  POR,  che 
varrebbe la pena valorizzare anche per i principi guida di OT3. 

In aggiunta,  le  indicazioni fornite dai Servizi della Commissione per definire  le 
priorità di finanziamento per promuovere la crescita sottolineano l’esigenza di: 

 finanziare  progetti  di  cooperazione  sistemici  e  di medio‐lungo  termine, 
unitamente ad attività  integrate da parte di università, centri di  ricerca e 
imprese e parchi tecnologici, distretti hi‐tech e centri di competenza sulla 
base di risultati misurabili cui risponde  l’OS  I.1.b.2  ‐ Rafforzamento del si‐
stema  innovativo regionale e nazionale e  incremento della collaborazione 
tra imprese e strutture di ricerca e il loro potenziamento; 

 sostenere e promuovere  la politica dei cluster e  la qualità delle reti d'im‐
presa per concentrarsi su servizi di alta qualità, anche offrendo un pacchet‐
to completo di servizi richiesti dalle aziende  innovative tra cui  il supporto 
alla commercializzazione, servizi tecnici, contabili, fiscali, di consulenza) al 
quale si confà  l’OS dall’OS  I.1.b.1  ‐  Incremento dell’attività di  innovazione 
delle imprese; 
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La coerenza con le Racco‐
mandazioni Specifiche per 
l’Italia 

La coerenza con il Pro‐
gramma Nazionale di Ri‐
forma 

 potenziare gli investimenti privati in R&I attraverso il sostegno tecnologico 
e  la  ricerca  applicata  che  viene  soddisfatto  dall’OS  I.1.b.1  ‐  Incremento 
dell’attività di innovazione delle imprese; 

 incentivare lo start‐up e la crescita dimensionale delle PMI cui corrisponde 
innanzitutto l’OS III.3.a.1. Nascita e consolidamento delle MPMI; 

 accordare una specifica priorità all’accessibilità, da parte di microimprese e 
PMI, ai servizi avanzati alle imprese, poiché attualmente la dimensione e la 
capacità  finanziaria  spesso non consentono  loro di accedere a  tali  servizi 
cui  pare  essere  adeguato  l’OS  I.1.b.3.  Promozione  di  nuovi mercati  per 
l’innovazione  attraverso  il  sostegno  per  l’acquisto  di  servizi  per 
l’innovazione  tecnologica,  strategica,  organizzativa  e  commerciale  delle 
imprese; 

 supportare  strumenti  finanziari  che  possano  incentivare  gli  investimenti 
privati e quindi moltiplicarne gli effetti in termini di finanza pubblica, cui si 
rifà il POR nel prevedere fondi rotativi per l’attuazione degli interventi, già 
sperimentati nel periodo di programmazione 2007‐2013; 

 incentivare  la  diffusione  di  nuovi  strumenti  finanziari  attraverso  un  più 
ampio accesso a peer‐to‐peer lending, private equity e venture capital cui si 
connette l’Azione III.3.d.1.3 – Contributo allo sviluppo del mercato dei fon‐
di di capitale di rischio per lo start up d’impresa nelle fasi pre‐seed, seed e 
early stage. 

Infine, si ritiene di interesse richiamare due indicazioni del PP che richiede che: 

 le Regioni incoraggino gli investimenti privati e, pertanto, esplorino la pos‐
sibilità di favorire il risparmio energetico, attraverso meccanismi di merca‐
to  (obblighi di risparmio energetico, società di servizi energetici, contratti 
di rendimento energetico, ecc.) prima di erogare finanziamenti pubblici. In 
tale ottica,  il POR FESR sta valutando di attivare  le azioni previste nell’OS 
IV.4.c.1 attraverso la valorizzazione delle ESCo e dei contratti di rendimen‐
to energetico; 

 per  ridurre  le  emissioni  e  l’assorbimento  di  carbonio  in  coerenza  con  il 
concetto di mobilità urbana  integrata, sostenibile e accessibile nelle città, 
nelle città‐regioni e nelle aree metropolitane si sperimentino progetti che 
agevolino l'uso dei trasporti pubblici e della bicicletta, così come prevede il 
Programma in relazione all’OS IV.4.e.1 ‐ Aumentare la mobilità sostenibile 
nelle aree urbane. 

Le Raccomandazioni Specifiche per  l’Italia 2013, che riassumono  le principali 
indicazioni della Commissione Europea rispetto alle linee strategiche da prefig‐
gersi per perseguire gli obiettivi in materia di crescita e occupazione, richiama‐
no l’importanza di “promuovere maggiormente lo sviluppo dei mercati dei ca‐
pitali al fine di diversificare e migliorare l’accesso delle imprese ai finanziamen‐
ti, soprattutto sotto forma di partecipazione al capitale, e promuoverne peral‐
tro  la capacità d’innovazione e  la crescita” (3). Ed è esattamente  in tale ottica 
che si  indirizza  l’OS  III.3.d.1  ‐ Miglioramento dell’accesso al credito, del finan‐
ziamento  delle  imprese  e,  in  particolare,  le  Azioni  III.3.d.1.1,  III.3.d.1.2  e 
III.3.d.1.3. 

 

Il Programma Nazionale di Riforma 2013 (PNR), a partire da una sintesi delle 
principali riforme  introdotte  in  Italia nel periodo di riferimento, presenta una 
panoramica degli  interventi da  adottare per  il  raggiungimento degli obiettivi 
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La coerenza con l’Accordo 
di Partenariato  

nazionali  di  crescita,  produttività,  occupazione  e  sostenibilità  delineati  dalla 
strategia Europa 2020. 

In tale ottica, gli obiettivi specifici del POR FESR appaiono coerenti con  il PNR 
che  sviluppa  un  insieme  di  strumenti  sinergici  all’attuazione  delle  azioni  del 
Programma, nell’ottica che l'apporto privato alla spesa in ricerca e innovazione 
sia  un  volano  di  crescita  da  sostenere  con  opportuni  strumenti  incentivanti. 
Con particolare riferimento a:  

 OS  I.1.b.1. si distinguono  il Fondo per  il finanziamento della ricerca  in  im‐
presa; 

 OS III.3.a.1. si segnala il Decreto “Crescita 2.0” che introduce un quadro di 
riferimento organico per favorire  la nascita e  la crescita di nuove  imprese 
innovative; 

 OS  III.3.b.1. si prevede  la  riorganizzazione dell'Agenzia per  la promozione 
all'estero e  l'internazionalizzazione delle  imprese  italiane e  il Piano nazio‐
nale dell'Export 2013‐2015; 

 OS III.3.d.1. si ricorda che il PNR ha previsto incentivi fiscali per chi investe 
in fondi di venture capital. 

Infine, si sottolinea la coerenza con l’Accordo di Partenariato (AdP) rispetto al 
quale  il POR FESR presenta una puntuale corrispondenza tra obiettivi specifici 
del POR FESR e Risultati Attesi (RA) dell’AdP e le azioni previste. 

Per completezza di informazione, si evidenzia che la strategia del POR FESR, ol‐
tre ad essere  coerente  con  i documenti  sovraordinati a  livello  comunitario e 
nazionale si è ulteriormente precisata in base al Programma Regionale di Svi‐
luppo (PRS) della X Legislatura8 e al documento strategico “Indirizzi per la de‐
finizione  dei  programmi  operativi  regionali  2014‐2020  a  valere  sui  fondi 
strutturali”. 

 

1.2 La coerenza interna del Programma [Art. 55 (b‐1)] 

Il presente paragrafo intende fornire la chiave di lettura dell’impianto strategi‐
co  del  POR,  attraverso  la  sua  ricostruzione  mediante  il  logical  framework 
“Obiettivi  tematici‐Priorità  di  investimento‐Obiettivi  specifici‐Azioni”  che 
consente di rappresentare graficamente  la struttura del POR e  il contributo di 
ciascuna azione alle priorità di investimento e, a cascata, agli obiettivi tematici 
(OT). Il logical framework viene proposto sia per l’intero Programma, sia a livel‐
lo di Asse nel Capitolo 2 del Rapporto. Per consentire di cogliere con immedia‐
tezza il contributo di un OT alla strategia complessiva del POR, si è scelto di as‐
sociare un colore specifico a ciascun OT. Nello specifico: 

  OT1. Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l'innovazione 

  OT2. Migliorare l'accesso alle TIC, nonché l'impiego e la qualità delle medesime 

  OT3. Promuovere la competitività delle PMI 

  OT4. Sostenere la transizione verso un'economia a basse emissioni di carbonio  

  OT6. Preservare e tutelare l'ambiente e promuovere l'uso efficiente delle risorse 

  OT9. Promuovere l’inclusione sociale, combattere la povertà e ogni forma di discriminazione 

                                                            
8 Approvato con D.C.R. X/78 del 9 luglio 2013. 
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Il POR FESR 2014‐2020 di Regione Lombardia  si  compone di cinque Assi  (più 
l’Asse dedicato all’Assistenza Tecnica). In particolare: 

 quattro Assi presentano una corrispondenza univoca con gli Obiettivi Te‐
matici (OT) individuati dall’Articolo 9 del Regolamento (UE) 1303/2013: 

− l’Asse I ‐ Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l’innovazione 
Ricerca e innovazione corrisponde all’OT1; 

− l’Asse II ‒ Migliorare  l'accesso alle TIC, nonché  l'impiego e  la qualità 
delle medesime; 

− l’Asse III ‐ Promuovere la competitività delle PMI all’OT3; 

− l’Asse IV ‐ Sostenere la transizione verso un’economia a bassa emis‐
sione di carbonio all’OT4; 

− l’Asse VI ‐ Sviluppo turistico delle Aree Interne all’OT6; 

 l’Asse V ‐ Sviluppo urbano sostenibile attiva invece tre obiettivi tematici: 

− OT3 ‐ Promuovere la competitività delle piccole e medie imprese; 

− OT4  ‐ Sostenere  la transizione verso un’economia a basse emissioni 
di carbonio in tutti i settori;  

− OT9 ‐ Promuovere l’inclusione sociale, combattere la povertà e ogni 
forma di discriminazione. 

Per  ciascun  OT  vengono  individuate  dell’Articolo  5  del  Regolamento  (UE) 
1301/2013 specifiche priorità di investimento che, a loro volta, vengono decli‐
nate in obiettivi specifici – i risultati attesi che ci si prefigge di conseguire con il 
perseguimento dell’obiettivo specifico ‒ che vengono poi declinati in una o più 
azioni. Rimandando alla lettura del Capitolo 2 e all’analisi della coerenza inter‐
na di ciascun Asse per la disamina puntuale della strategia in questa sede si ri‐
tiene di interesse rilevare che: 

 il POR persegue sei obiettivi tematici ‒ OT1, OT2, OT3, OT4, OT6 e OT9 ‒ 
che attivano dieci priorità di investimento. Si tratta, quindi, di una strategia 
complessa che risponde ai diversi fabbisogni e alle sfide del territorio;  

 la priorità di investimento “4.c. Sostenere l’efficienza energetica, la gestio‐
ne intelligente dell’energia e l’uso dell’energia rinnovabile nelle infrastrut‐
ture pubbliche, compresi gli edifici pubblici, e nel settore dell’edilizia abita‐
tiva” è l’unica che viene sviluppata sia nell’Asse IV sia nell’Asse V con rife‐
rimento all’area metropolitana milanese. 
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Figura 1.2 ‒ Il logical framework del Programma 
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Per analizzare nel dettaglio  la  relazione esistente  tra gli obiettivi  specifici dei 
diversi Assi si ritiene di interesse presentare una matrice che consenta di indi‐
viduarne con  immediatezza  la complementarietà e potenziali  sinergie  (Figura 
1.3, p. 20). 

Nello specifico le icone rappresentano: 

 

Una forte azione sinergica tra gli obiettivi specifici, già esplicita dal documento di 
POR 

 

Un’azione sinergica potenziale tra gli obiettivi specifici, che meriterebbe di essere 
valorizzata nella fase di implementazione 

 
Nessuna sinergia tra gli obiettivi specifici (e potenzialmente un contrasto)  

 

Oltre all’ovvia  sinergia delle Azioni dello  stesso Asse nel concorrere al perse‐
guimento degli Obiettivi Specifici e delle priorità di investimento identificate, si 
segnala in particolare che: 

 gli obiettivi  specifici  I.1.b.1. e  I.1.b.2. agiscono  in modo  sinergico per  in‐
centivare  il networking tra  imprese e tra  imprese e sistema della ricerca 
pubblica  e  privata,  al  fine  di  garantire  il  raggiungimento  di  un  livello  di 
“massa critica” tale da permettere investimenti significativi in R&I; 

 l’Azione I.1.b.1.3. che riguarderà anche il sostegno a specifici progetti volti 
a soddisfare la crescente domanda pubblica in materia di innovazione le‐
gata alle Smart cities e communities è complementare agli interventi pre‐
visti dall’Asse urbano in generale e l’Azione IV.3.c.1 in particolare; 

 per  la creazione di nuove  imprese (III.3.a.1.1)  il POR si prefigge di poten‐
ziare il ricorso al mercato dei capitali, definendo e attuando strumenti fi‐
nanziari che prevedano, per esempio, il coinvolgimento di operatori di ca‐
pitale  di  rischio  (Business  Angel,  Venture  Capital,  Private  Equity) 
(II.3.d.1.1); 

 l’Azione I.1.b.2.1 si prefigge di animare e sviluppare un ambiente di Open 
Innovation che favorisca la libera circolazione di idee e di know how, ali‐
mentando  in particolare un ambiente favorevole allo sviluppo delle emer‐
ging  industries cui  si  rivolgono,  in modo  sinergico, anche gli  interventi di 
supporto alla nascita di nuove  imprese  sia attraverso  incentivi diretti,  sia 
attraverso  l’offerta  di  servizi,  sia  attraverso  interventi  di  micro‐finanza 
(III.3.a.1.1.); 

 gli  interventi  di  rilancio  della  propensione  agli  investimenti  del  sistema 
produttivo (III.3.c.1.)  in sinergia con  l’obiettivo specifico III.3.d.1.  intendo‐
no contrastare uno degli effetti più evidenti della crisi economica e del 
credit crunch che hanno causato la generale contrazione degli investimenti 
da parte delle imprese;  

 l’Azione V.3.c.1 di sostegno all’avvio e rafforzamento di attività  imprendi‐
toriali che producono effetti socialmente desiderabili e beni pubblici con‐
tribuisce con gli interventi dall’Asse III, al rafforzamento delle PMI; 

 le Azioni IV.4.c.1.1. e V.4.c.1.1. di promozione dell’eco‐efficienza e riduzio‐
ne di  consumi di energia primaria negli edifici e  strutture pubbliche e  le 
Azioni IV.4.c.1.2. e V.4.c.1.2. finalizzate all’adozione di soluzioni tecnologi‐
che per la riduzione dei consumi energetici delle reti di illuminazione pub‐
blica, promuovendo  installazioni di sistemi automatici di regolazione (sen‐
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sori di luminosità, sistemi di telecontrollo e di telegestione energetica della 
rete) concorrono al perseguimento degli obiettivi di riduzione dei consu‐
mi energetici della pubblica amministrazione; 

 l’Azione V.4.c.1.1. di promozione dell’eco‐efficienza e alla riduzione di con‐
sumi di energia primaria negli edifici e strutture pubbliche è complementa‐
re  e  sinergica  alla  strategia  di  sviluppo  urbano  sostenibile  promossa 
dall’Asse V del Programma e, in particolare, all’Azione V.9.b.1. relativa agli 
interventi di  ristrutturazione di  singoli  edifici o  interi quartieri  ai  fini del 
miglioramento  della  classe  energetica  delle  strutture  pubbliche.  Al mi‐
glioramento della qualità della vita dei quartieri  individuati  come ambito 
privilegiato di intervento dell’Asse V contribuisce anche l’Azione V.4.c.1.2. 
con l’adozione di soluzioni tecnologiche per la riduzione dei consumi ener‐
getici  delle  reti  di  illuminazione  pubblica  e,  in  particolare  attraverso  la 
promozione di  installazioni di sistemi automatici di regolazione (sensori di 
luminosità, sistemi di telecontrollo e di telegestione energetica della rete) 
che, oltre a ridurre il consumo energetico, possono contribuire a favorire il 
senso di sicurezza dell’utenza tipica dell’edilizia residenziale pubblica os‐
sia soggetti deboli e svantaggiati che assommano al disagio abitativo la ne‐
cessità  di  servizi  di  cura,  accompagnamento  o  inclusione  sociale,  quali 
donne vittime di violenza, minori, disabili, persone separate, etc…; 

 l’Asse VI  si prefigge di promuovere  i  sistemi  turistici  integrati  ricercando 
modelli  innovativi di relazione  tra attori del settore. Le azioni  identificate 
per il miglioramento delle condizioni e degli standard di offerta e fruizio‐
ne del patrimonio culturale nelle aree di attrazione (VI.6.c.1.) sono com‐
plementari  a  quelle  finanziabili  nell’ambito  dell’Asse  III,  in  particolare  le 
Azioni  III.3.b.2.1. Supporto allo sviluppo di prodotti e servizi complemen‐
tari alla valorizzazione di identificati attrattori culturali e naturali del terri‐
torio,  III.3.b.2.2.  Sostegno  ai  processi  di  aggregazione  e  integrazione  tra 
imprese (reti di  imprese) nella costituzione di un prodotto  integrato nelle 
destinazioni turistiche e III.3.b.2.3. Sostegno alla competitività delle impre‐
se  nelle  destinazioni  turistiche,  attraverso  interventi  di  qualificazione 
dell'offerta e innovazione di prodotto/servizio, strategica ed organizzativa. 
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Figura 1.3 ‒ La matrice di coerenza interna degli obiettivi specifici del Programma 

  Asse I  Asse II Asse III Asse IV Asse V Asse VI 

  I.1.b.1
(RA 1.1) 

I.1.b.2 
(RA 1.2) 

I.1.b.3 
(RA 1.3) 

II.2.a.1
(RA 2.1) 

III.3.a.1
(RA 3.5) 

III.3.b.1
(RA 3.4) 

III.3.b.2
(RA 3.3) 

III.3.c.1
(RA 3.1) 

III.3.d.1
(RA 3.6) 

IV.4.c.1
(RA 4.1) 

IV.4.e.1
(RA 4.6) 

V.3.c.1
(RA 3.7) 

V.4.c.1
(RA 4.1) 

V.9.b.1
(RA 9.4) 

VI.6.c.1. 
(RA 6.7) 

I.1.b.1 
(RA 1.1) 

     

I.1.b.2 
(RA 1.2) 

I.1.b.3 
(RA 1.3) 

 
II.2.a.1 
(RA 2.1) 

     

III.3.a.1 
(RA 3.5)   

 
 

III.3.b.1 
(RA 3.4)     

III.3.b.2 
(RA 3.3)   

 
   

III.3.c.1 
(RA 3.1) 

 
     

III.3.d.1 
(RA 3.6)   

 
     

IV.4.c.1 
(RA 4.1)               

IV.4.e.1 
(RA 4.6)               

V.3.c.1 
(RA 3.7)           

 

 

 

V.4.c.1 
(RA 4.1)                 

V.9.b.1 
(RA 9.4)                   

Vi.6.c.1. 
(RA 6.7)                       
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1.3 Il  rapporto  del  POR  FESR  con  gli  altri  programmi  finanziati  dai 
Fondi SIE sul territorio di Regione Lombardia [Art. 55 (b‐2)] 

Se  l’analisi della coerenza degli obiet‐
tivi  tematici  selezionati, delle priorità 
e dei corrispondenti obiettivi del pro‐
gramma con  il Quadro Strategico Co‐
mune,  l'Accordo  di  Partenariato  e  le 
raccomandazioni pertinenti specifiche 
per paese  (cfr. § 1.1) e  l’analisi della 
coerenza  interna del programma (cfr. 
§  1.2)  hanno  focalizzato  l’attenzione 
sull’impianto strategico del POR FESR, 
in continuità con i principali documenti di riferimento comunitari e nazionali e 
in modo sinergico rispetto ai diversi Assi del programma, il presente paragrafo 
si  concentra  sulla  verifica della  coerenza  esterna del POR  FESR  con  gli  altri 
programmi finanziati dai fondi SIE. 

Nell’ambito della politica di coesione dell’Unione Europea  (UE),  i  fondi SIE  fi‐
nanziano differenti tipologie di programmi pluriennali in linea con gli obiettivi e 
le priorità di Europa 2020 che agiscono sul territorio lombardo, nell’ambito dei 
quali a Regione Lombardia sono assegnati ruoli diversi: 

 Programmi Operativi Regionali  gestiti direttamente da Regione  Lombar‐
dia; 

 Programmi  di  Cooperazione  Territoriale  Europea  (CTE)  che  si  possono 
suddividere in: 

− Programmi  di  cooperazione  transfrontaliera  per  i  quali  Regione 
Lombardia è  corresponsabile  in partenariato  con altre Amministra‐
zioni; 

− Programmi di cooperazione transnazionale nell’ambito dei quali Re‐
gione Lombardia rientra nello Spazio di riferimento su cui interviene 
il programma; 

− Programmi di  cooperazione  interregionale  che  coinvolgono  l’intero 
territorio dell’Unione europea al  fine di valorizzare  l’interazione  tra 
regioni, anche molto distanti tra loro; 

 Programmi a Gestione Diretta dell’Unione Europea per  i quali  i  soggetti 
pubblici e privati degli Stati Membri possono presentare proposte proget‐
tuali a valere sui call for proposal. 

 

Per quanto riguarda  le risorse disponibili per  il territorio  lombardo sui diversi 
programmi,  la dotazione complessiva e  la certezza di poter disporre di  tali  fi‐
nanziamenti sono correlate alla tipologia di programma.  Infatti, come eviden‐
zia la Figura 1.4, i POR e il PSR rappresentano per Regione Lombardia una fonte 
di risorse significative e garantite, mentre le risorse dedicate ai territori di rife‐
rimento dei Programmi di cooperazione transfrontaliera e transnazionale, seb‐
bene siano comunque riservate ad un’area di cooperazione definita, sono me‐
no  ingenti  e  possono  essere  effettivamente  utilizzate  solamente  a  fronte 
dell’approvazione del progetto. Ancor meno  certi  e  rilevanti,  i  finanziamenti 
dedicati ai Programmi di cooperazione interregionale e ai Programmi a Gestio‐
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ne Diretta dell’Unione Europea che coinvolgono  l’intero territorio dell’Unione 
europea. 

Figura 1.4 ‒ Il quadro di riferimento della politica di coesione europea per il periodo 
2014‐2020 per Regione Lombardia 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

In  tale  contesto,  appare  opportuno  verificare  la  coerenza  esterna  del  POR 
FESR con gli altri programmi  finanziati dai  fondi SIE gestiti direttamente da 
Regione Lombardia, in quanto solo su tali programmi Regione Lombardia è in‐
tervenuta e può ancora, eventualmente, incidere.  

Pertanto,  la valutazione  considera  l’influenza degli altri programmi  che,  sulla 
carta, potrebbero avere maggiori sinergie con il POR FESR, ossia: 

 il Programma di Sviluppo Rurale (PSR); 

 il Programma Operativo FSE. 

Nello specifico,  l’analisi è volta a verificare se, oltre alla congruità tra  i diversi 
strumenti, vi sia sinergia tra  la strategia prevista dal POR FESR e gli altri stru‐
menti di programmazione dei fondi SIE previsti nel territorio lombardo. In altri 
termini, la valutazione è volta ad indagare se il PSR e il POR FSE prevedono in‐
terventi che potrebbero essere complementari o  integrati alle azioni previste 
dal POR FESR, determinando esternalità positive e situazioni di reciproco van‐
taggio. 

Al fine di identificare con maggiore immediatezza la presenza di possibili effetti 
sinergici, il Valutatore utilizza come strumento di supporto all’analisi la matrice 
di coerenza esterna, una matrice di confronto diretto tra  le priorità di  investi‐
mento e gli obiettivi specifici dei PO  (cfr. Figura 1.5 − La matrice di coerenza 
esterna tra il POR FESR e il PSR e Figura 1.6 − La matrice di coerenza esterna tra 
il POR FESR e il POR FSE), che consente di evidenziare le relazioni che intercor‐
rono tra i diversi programmi.  

Risorse certe 

Risorse determinate dai progetti approvati 
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Nello specifico le relazioni sono rappresentate come segue: 

  = 
Relazione positiva: gli obiettivi del POR FESR sono coerenti / concorro‐
no esplicitamente all'attuazione degli obiettivi del POR FSE/PSR  (e vi‐
ceversa).  

Relazione potenzialmente positiva: gli obiettivi del POR FESR sono coe‐
renti / concorrono all'attuazione degli obiettivi del POR FSE/PSR, anche 
in modo indiretto (e viceversa).  

  = 

  = 
Relazione nulla: non vi è una significativa correlazione  fra gli obiettivi 
del POR e gli obiettivi del PSR. La realizzazione degli uni non pregiudica, 
né concorre, alla realizzazione degli altri. 

 

 

 
 

= 

Potenziale  interferenza:  la  realizzazione del POR  FSE/PSR può poten‐
zialmente interferire anche in maniera negativa con la realizzazione del 
POR FESR  (e viceversa). Tipicamente, può dipendere dalle modalità di 
realizzazione degli interventi previsti (scelte progettuali di dettaglio, in‐
serimento di misure di mitigazione/compensazione). La differente gra‐
dazione indica un diverso livello di presidio necessario per garantire la 
fase di implementazione. 

 

1.3.1 Il rapporto tra il POR FESR 2014‐2020 e il PSR 2014‐2020 

Dall’analisi della matrice di coerenza tra  il POR FESR 2014‐2020 e  il PSR 2014‐
2020 rappresentata nella Figura 1.5 è possibile esprimere una coerenza com‐
plessiva delle priorità di  investimento e degli obiettivi  specifici del POR FESR 
con quelli del PSR.  

Innanzitutto,  si evidenzia che nessuna delle azioni che verranno attivate dai 
due programmi  rappresenta un ambito di potenziale  interferenza negativa. 
Sebbene l’implementazione della strategia del POR FESR e del PSR dipenda dal‐
le modalità attuative previste, in questa fase si rileva come la realizzazione del 
POR FESR potenzialmente non interferisca in maniera negativa con la realizza‐
zione del PSR (e viceversa).  

Inoltre, sebbene  i due programmi agiscano  in differenti settori di  intervento 
(industria,  servizi,  energia per  il POR  FESR;  agricolo  ed  agroalimentare per  il 
PSR) si evidenziano numerose sinergie. In primo luogo, i temi della promozio‐
ne dell’innovazione e del trasferimento di tecnologie e del sostegno alla com‐
petitività  delle  imprese/aziende  agricole  trovano  ampio  spazio  in  entrambi  i 
programmi.  In  particolare,  appare  opportuno  sottolineare  come  il  finanzia‐
mento di progetti di ricerca  industriale e di attività non preponderanti di svi‐
luppo  sperimentale  nei  settori  dell’Agroalimentare  e  delle  Biotecnologie  ali‐
mentari potrebbero rappresentare un ambito  in cui  la relazione tra  i due pro‐
grammi è particolarmente positiva  in quanto gli  investimenti  in materia di ri‐
cerca del POR FESR concorrono direttamente all’attuazione degli obiettivi del 
PRS9.  

Un altro ambito di interesse affrontato da entrambi i Programmi riguarda la va‐
lorizzazione del territorio per il turismo. Se il PSR prevede modalità di diversifi‐
cazione del reddito agricolo ed integrazione delle attività agricole per lo svilup‐
po delle zone rurali,  il POR FESR sostiene  i processi di aggregazione e  integra‐
zione tra  imprese e  l’integrazione tra  imprese delle filiere culturali, turistiche, 

                                                            
9 D’altronde, già nel periodo di programmazione 2007‐2013, l’Accordo di Programma in ma‐

teria di Ricerca tra il Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca e Regione Lombar‐
dia sottoscritto in data 20 Dicembre 2010” (DGR n. 1134 del 23 dicembre 2010) finanziato anche 
con risorse del POR FESR è intervenuto nel settore dell’Agroalimentare e il bando del POR FESR 
per interventi di ricerca industriale e sviluppo sperimentale nelle aree tematiche prioritarie (ATP) 
ha definito come tale l’area delle Biotecnologie alimentari. 
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creative e dello spettacolo per valorizzare  le destinazioni turistiche. In aggiun‐
ta, con particolare riferimento all’Asse V del POR, gli interventi per il migliora‐
mento delle  condizioni e degli  standard di offerta e  fruizione del patrimonio 
culturale nelle aree di attrazione sono sinergici all’obiettivo di favorire  le con‐
dizioni di crescita e sviluppo nelle aree rurali della Regione. 

Entrambi  i programmi,  inoltre, concorrono positivamente al conseguimento 
dei  traguardi  20/20/2010  in materia  di  cambiamenti  climatici  e  sostenibilità 
energetica. In particolare, il POR FESR tende principalmente a ridurre i consumi 
energetici  negli  edifici  e  nelle  strutture  pubbliche,  anche  attraverso 
l’integrazione di  fonti  rinnovabili, mentre  il PSR  indirizza  le proprie  risorse ad 
aumentare  l’uso efficiente di energia nelle aziende agricole e agroindustriali e 
la produzione e l’utilizzo delle energie rinnovabili. 

Parimenti ambedue  i programmi agiscono per favorire  il passaggio a un'eco‐
nomia a basse emissioni di carbonio, sebbene operino con azioni complemen‐
tari e in contesti diversi: nelle aree urbane il POR FESR mira a sviluppare le in‐
frastrutture necessarie all’utilizzo del mezzo a basso impatto ambientale anche 
attraverso iniziative di charging hub; nelle aree rurali il PSR sostiene i processi 
produttivi e  le pratiche agricole che riducono  le emissioni  in atmosfera di am‐
moniaca e gas serra e gli investimenti e le pratiche agricole che favoriscono la 
conservazione del carbonio.  

 

1.3.2 Il rapporto tra il POR FESR 2014‐2020 e il POR FSE 2014‐2020 

Dall’analisi della matrice di  coerenza  tra  il POR FESR 2014‐2020 e  il POR FSE 
2014‐2020 rappresentata nella Figura 1.6 è possibile esprimere una coerenza 
complessiva  delle  priorità  di  investimento  e  degli  obiettivi  specifici  del  POR 
FESR con quelli del POR FSE.  

Innanzitutto  si  segnala  come  i  percorsi  di  sostegno  (servizi  di  accompagna‐
mento e/o  incentivi) alla  creazione d'impresa  (ivi  compreso  il  trasferimento 
d'azienda) previsti nell’ambito dell’OS 8.1 del POR FSE rappresentino un valo‐
re aggiunto  rispetto agli  interventi di  supporto alla nascita di nuove  imprese 
previsti nell’ambito dell’OS III.3.a.1. del POR FESR.  

In generale, comunque, gli interventi dell’Asse I del POR FSE finalizzati a favo‐
rire l'inserimento e il reinserimento sul mercato del lavoro, con particolare ri‐
ferimento ai settori più rilevanti per  l'economia regionale (e al target giovani) 
presentano delle aree di complementarietà potenziali con  l’obiettivo di  raf‐
forzamento  produttivo  e  di  miglioramento  della  competitività  prefissato 
dall’Asse II del POR FSE.  

Ad esempio, le azioni di rilancio della propensione agli investimenti del sistema 
produttivo (OS III.3.c.1.) potranno essere supportate da interventi di formazio‐
ne del capitale umano funzionali alla completa realizzazione dei Piani di svilup‐
po aziendale previsti per  il conseguimento dei  risultati attesi. Analogamente, 
nell’ambito dello sviluppo di nuovi modelli di attività delle  imprese con riferi‐
mento  alla  filiera  culturale/turistica/commerciale  (OS  III.3.b.2.)  potrà  essere 
dedicata particolare attenzione alla qualificazione del sistema dell’offerta, an‐
che attraverso  la valorizzazione del capitale umano (formazione professionale 
e continua).  

                                                            
10 Riduzione delle emissioni di gas serra del 20%  rispetto al 1990,  incremento del 20% del 

fabbisogno di energia ricavato da fonti rinnovabili e aumento del 20% dell'efficienza energetica. 
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Si evidenziano inoltre delle aree di sinergia tra le azioni previste dall’Asse I del 
POR FESR e l’Asse III. Istruzione e formazione del POR FSE che supporta  il si‐
stema produttivo regionale nell’offrire alta formazione per il personale a eleva‐
ta  qualificazione  in  possesso  delle  competenze  richieste  dalle  imprese,  con 
particolare riferimento all’Azione 10.5.12. Azioni per  il rafforzamento dei per‐
corsi di istruzione universitaria o equivalente post‐lauream, volte a promuove‐
re il raccordo tra istruzione terziaria, il sistema produttivo, gli istituti di ricerca, 
con particolare  riferimento  ai dottorati  in  collaborazione  con  le  imprese e/o 
enti di  ricerca  in ambiti scientifici coerenti con  le  linee strategiche del PNR e 
della Smart specialisation regionale. 

Un ambito privilegiato dell’Asse I del POR FESR rispetto al quale potranno esse‐
re  sviluppate  sinergie  con  l’Asse  III  del  POR  FSE  attiene  l’Azione  I.1.b.1.1. 
nell’ambito della quale il POR FSE potrà finanziare l’acquisizione di competenze 
digitali a supporto dell’innovazione dei modelli di business delle MPMI. 

Sempre con riferimento all’Asse III del POR FSE Regione Lombardia ha adottato 
un approccio volto a massimizzare le opportunità di integrazione con le politi‐
che  sostenute  a  valere  sul  POR  FESR  che  si manifestano  anche  in  relazione 
all’Asse III del POR FESR in quanto le azioni di aggiornamento delle competenze 
rivolte a tutta la forza lavoro compresi i lavoratori dipendenti a termine, i lavo‐
ratori autonomi,  i  titolari di microimprese,  i  soci di cooperativa, anche attra‐
verso metodologie  innovative e  in  coerenza  con  le direttrici di  sviluppo eco‐
nomico dei territori (Azione 10.4.2) offrire una formazione qualificata a instal‐
latori di  sistemi  a biomassa, di pompe di  calore, di  sistemi  geo‐termici poco 
profondi e di solare  fotovoltaico e di solare  termico, professionisti e  imprese 
operanti nel campo della progettazione e realizzazione di interventi di riqualifi‐
cazione energetica del patrimonio edilizio esistente e professionisti  incaricati 
delle diagnosi energetiche su edifici esistenti e del rilascio dei relativi attestati 
(Azione IV.4.c.1.1. e Azione V.4.c.1.1.). 

Inoltre,  il  supporto  del  POR  FSE  allo  Sviluppo  Urbano  Sostenibile,  declinato 
nell’Asse V  del  POR  FESR,  è  in  generale  garantito  dalle Azioni  afferenti  alle 
Aree Urbane  inserite nell’Asse  relativo all’Obiettivo Tematico per  l’Inclusione 
Sociale e, in particolare per l’OS 9.4. Riduzione del numero di famiglie con par‐
ticolari  fragilità  sociali  ed  economiche  in  condizione  di  disagio  abitativo  e 
l’Azione 9.4.3. Misure a sostegno dei costi dell’abitare  (fuelpoverty, morosità 
incolpevole). Si precisa fin d’ora che il rapporto tra FSE e FESR, che verrà valo‐
rizzato nelle progettualità che saranno finanziate, è costruito per garantire tra‐
sversalità ed integrazione ai progetti di sviluppo urbano. 

Infine, gli  interventi di miglioramento delle prestazioni della pubblica ammi‐
nistrazione  (OS 11.3) del POR  FSE,  in particolare  i progetti di Open Govern‐
ment  favoriscono  la  trasparenza,  collaborazione  e  partecipazione  dei  target 
group e dei beneficiari del POR FESR e, in quanto tale, sviluppano una sinergia 
con tutte le azioni del Programma. 
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Figura 1.5 − La matrice di coerenza esterna tra il POR FESR e il PSR 

 
Asse I  Asse II  Asse III  Asse IV  Asse V  Asse VI 

I.1.b.1  I.1.b.2  I.1.b.3  II.2.a.1.  III.3.a.1  III.3.b.1  III.3.b.2  III.3.c.1  III.3.d.1  IV.4.c.1  IV.4.e.1  V.3.c.1  V.4.c.1  V.9.b.1  VI.6.c.1. 

Priorità 1. 
Trasferi‐
mento di 
conoscen‐
ze e inno‐
vazione 

Migliorare le competenze, le 
conoscenze, e le capacità 
manageriali e di cooperazio‐
ne degli imprenditori agricoli 
e forestali 

                         

Favorire una maggiore siner‐
gia tra il settore agricolo, 
agroindustriale e forestale e 
la ricerca ed un più diffuso 
utilizzo delle innovazioni 

                         

Priorità 2. 
Competiti‐
vità dell'a‐
gricoltura 

Aumentare la reddittività 
delle aziende agricole e fore‐
stali, anche attraverso pro‐
cessi di aggregazione e coo‐
perazione delle imprese  

                       

Favorire l’accesso di giovani 
agricoltori nel settore agrico‐
lo  

                             

Priorità 3. 
Organizza‐
zione della 
filiera e ge‐
stione dei 
rischi 

Favorire i processi di aggre‐
gazione e cooperazione delle 
imprese agricole e agroindu‐
striali in ambito di filiera  

                           

Priorità 4. 
Preservare, 
ripristinare 
e valorizza‐
re gli eco‐
sistemi 

Diffondere le pratiche agrico‐
le e forestali a salvaguardia 
della biodiversità  

                             

Salvaguardare l’agricoltura 
nelle zone svantaggiate di 
montagna 

                             

Diffondere le pratiche agrico‐
le e forestali a salvaguardia 
della qualità dell’acqua  

                             

Sostenere i processi produt‐
tivi e le pratiche agricole e 
forestali che favoriscono una 
migliore gestione del suolo  
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Asse I  Asse II  Asse III  Asse IV  Asse V  Asse VI 

I.1.b.1  I.1.b.2  I.1.b.3  II.2.a.1.  III.3.a.1  III.3.b.1  III.3.b.2  III.3.c.1  III.3.d.1  IV.4.c.1  IV.4.e.1  V.3.c.1  V.4.c.1  V.9.b.1  VI.6.c.1. 

Priorità 5. 
Uso effi‐
ciente del‐
le risorse 

Aumentare l’efficienza del si‐
stema irriguo lombardo  

                             

Aumentare l’uso efficiente di 
energia nelle aziende agrico‐
le e agroindustriali  

                           

Aumentare la produzione  e 
l’utilizzo delle energie rinno‐
vabili  

                           

Sostenere i processi produt‐
tivi e le pratiche agricole che 
riducono le emissioni in at‐
mosfera di ammoniaca e gas 
serra  

                             

Sostenere investimenti e 
pratiche agricole che favori‐
scono la conservazione del 
carbonio  

                             

Valorizzare le superfici a bo‐
sco produttive nelle aree di 
pianura  

                             

Priorità 6. 
Inclusione 
sociale e 
sviluppo 
economico 

Favorire le condizioni di cre‐
scita e sviluppo nelle aree ru‐
rali della regione   
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Figura 1.6 − La matrice di coerenza esterna tra il POR FESR e il POR FSE 

 
Asse I  Asse II  Asse III  Asse IV  Asse V  Asse VI 

I.1.b.1  I.1.b.2  I.1.b.3  II.2.a.1.  III.3.a.1  III.3.b.1  III.3.b.2  III.3.c.1  III.3.d.1  IV.4.c.1  IV.4.e.1  V.3.c.1  V.4.c.1  V.9.b.1  VI.6.c.1. 

Asse 
I 

8.1 ‐ Aumentare l’occupazione 
dei giovani.                     

8.5 ‐ Ridurre il numero dei di‐
soccupati di lunga durata e so‐
stenere adeguatamente le per‐
sone a rischio di disoccupazio‐
ne di lunga durata. 

     

 

             

8.6 ‐ Favorire la permanenza al 
lavoro e la ricollocazione dei 
lavoratori coinvolti in situazioni 
di crisi  

     

 

             

Asse 
II 

9.2 ‐ Incremento 
dell’occupabilità e della parte‐
cipazione al mercato del lavo‐
ro, attraverso percorsi integrati 
e multidimensionali di inclu‐
sione attiva, delle persone 
maggiormente vulnerabili 

     

 

                   

9.5 ‐ Riduzione della marginali‐
tà estrema e interventi di in‐
clusione a favore delle persone 
senza dimora e delle popola‐
zioni Rom, Sinti e Camminanti 

     

 

                 

9.3 ‐ Aumento/ consolidamen‐
to/ qualificazione dei servizi e 
delle infrastrutture di cura so‐
cio‐educativi rivolti ai bambini 
e dei servizi di cura rivolti a 
persone con limitazioni 
dell’autonomia 

     

 

                 

9.4 ‐ Riduzione del numero di 
famiglie con particolari fragilità 
sociali ed economiche in condi‐
zione di disagio abitativo. 

     

 

                 

9.6 ‐ Aumento della legalità 
nelle aree ad alta esclusione 
sociale e miglioramento del 
tessuto urbano nelle aree a 
basso tasso di legalità 
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Asse I  Asse II  Asse III  Asse IV  Asse V  Asse VI 

I.1.b.1  I.1.b.2  I.1.b.3  II.2.a.1.  III.3.a.1  III.3.b.1  III.3.b.2  III.3.c.1  III.3.d.1  IV.4.c.1  IV.4.e.1  V.3.c.1  V.4.c.1  V.9.b.1  VI.6.c.1. 

Asse 
III 

10.1 ‐ Riduzione del fallimento 
formativo precoce e della di‐
spersione scolastica e formati‐
va 

     

 

                     

10.4 ‐ Accrescimento delle 
competenze della forza lavoro 
e agevolare la mobilità, 
l’inserimento/reinserimento 
lavorativo 

     

 

                 

10.5 ‐ Innalzamento dei livelli 
di competenze, di partecipa‐
zione e di successo formativo 
nell’istruzione universitaria e/o 
equivalente 

 

 

                 

10.6 ‐ Qualificazione 
dell’offerta di istruzione e for‐
mazione tecnica e professiona‐
le 

     

 

                 

11.4 ‐ Miglioramento dell'effi‐
cienza e della qualità delle pre‐
stazioni del sistema giudiziario 

     
 

                     

Asse 
IV 

11.1 ‐ Aumento della traspa‐
renza e interoperabilità, e 
dell’accesso ai dati pubblici 

 

 

   

11.3 ‐ Miglioramento delle pre‐
stazioni della pubblica ammini‐
strazione 
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La coerenza degli obiettivi 
tematici selezionati, delle 
priorità e dei corrispondenti 
obiettivi del programma 
con il Quadro Strategico e 
le raccomandazioni perti‐
nenti specifiche per paese 

2 LA  COERENZA  DEGLI  ASSI  PRIORITARI  DEL  POR  FESR 
[ART. 55 (B) (D)] 

2.1 ASSE PRIORITARIO  I: Rafforzare  la ricerca,  lo sviluppo tecnologico e 
l’innovazione 

 
 

La strategia del POR FESR 2014‐2020 per la ricerca e l’innovazione appare in li‐
nea con gli obiettivi e i target di Europa 2020, con il Quadro Strategico comune 
e con l’Accordo di Partenariato. La Strategia Europa 2020 prevede che la spesa 
in R&S degli Stati membri arrivi a pesare il 3% del PIL, confermando il target già 
fissato dalla precedente Strategia di Lisbona. L’innalzamento della spesa in R&S 
è  un  obiettivo  chiave  del  modello  di  crescita  “intelligente”  delineato 
dall’Unione Europea. Per orientare  in  tale direzione  l’utilizzo dei  fondi  SIE,  il 
Regolamento (UE) n. 1303/2013 (art. 9) prevede, tra gli undici obiettivi temati‐
ci (da ora OT) dei fondi, il rafforzamento della ricerca, dello sviluppo tecnologi‐
co e dell’innovazione (OT1).  

Come anticipato,  il Regolamento  (UE) n. 1301/2013  sul FESR  sancisce  la  rile‐
vanza di questo obiettivo  tematico,  includendolo  tra  i quattro OT su cui con‐
centrare  le  risorse  finanziarie.  L’art. 4  stabilisce,  infatti,  che nelle  regioni più 
sviluppate  almeno  l'80 % del  totale delle  risorse del  FESR  venga destinato  a 
due o più dei seguenti obiettivi:  

 rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l’innovazione (OT1);  

 migliorare l’accesso alle TIC (OT2); 

 promuovere la competitività delle PMI (OT3); 

 ridurre le emissioni di carbonio (OT4). 
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La coerenza degli obiettivi 
tematici selezionati, delle 
priorità e dei corrisponden‐
ti obiettivi del programma 
con l'Accordo di Partena‐
riato  

L’OT1  rappresenta  una  sfida  particolarmente  importante  per  l’Italia  che  su 
questo fronte sconta un sensibile ritardo rispetto alla media comunitaria. A li‐
vello nazionale il target fissato dal Programma Nazionale di Riforma per la spe‐
sa in R&S è pari all’1,53%. Anche a livello regionale si registra una posizione ar‐
retrata rispetto alla Strategia Europa 2020 su R&S:  la Regione Lombardia pre‐
senta un indicatore di spesa in R&S pari all’1,3% del PIL11, in linea con la media 
nazionale  (1,3%) e  con  le  regioni Competitività  (1,4%),  tuttavia  lontano dalla 
media europea (2%) e dal target di Europa 2020 (3%). Come è evidente, la quo‐
ta di PIL destinata in Lombardia a R&S è inferiore anche al target previsto a li‐
vello nazionale per il 2020 (1,5%). 

Nell'ambito dell’OT1  il FESR sostiene un’unica priorità d'investimento, ossia  la 
promozione degli investimenti delle imprese in R&I sviluppando collegamenti 
e sinergie tra  imprese, centri di ricerca e sviluppo e  il settore dell'istruzione 
superiore,  in particolare promuovendo gli  investimenti nello  sviluppo di pro‐
dotti  e  servizi,  il  trasferimento  di  tecnologie,  l'innovazione  sociale,  l'eco‐
innovazione, le applicazioni nei servizi pubblici, la stimolo della domanda, le re‐
ti,  i  cluster  e  l'innovazione  aperta  attraverso  la  specializzazione  intelligente, 
nonché sostenere la ricerca tecnologica e applicata, le linee pilota, le azioni di 
validazione  precoce  dei  prodotti,  le  capacità  di  fabbricazione  avanzate  e  la 
prima produzione, soprattutto in tecnologie chiave abilitanti, e la diffusione di 
tecnologie con finalità generali (b), che è declinata nei seguenti obiettivi speci‐
fici: 

 incremento dell’attività di innovazione (RA 1.1);  

 rafforzamento  del  sistema  innovativo  regionale,  anche  attraverso 
l’incremento della collaborazione fra imprese, reti d’imprese e strutture di 
ricerca e la valorizzazione di queste ultime (RA 1.2); 

 promozione di nuovi mercati per l’innovazione attraverso la qualificazione 
della  domanda  pubblica;  la  promozione  di  standard  di  qualità  e 
l’eliminazione dei fattori per la competizione di mercato (RA 1.3); 

che trovano corrispondenza nei tre risultati definiti nell’Accordo di Partenaria‐
to per l’OT1.  

   

                                                            
11 Fonte: DPS‐Istat, Banca dati indicatori regionali di contesto (febbraio 2013). 
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La coerenza interna della 
strategia di ricerca e inno‐
vazione dell’Asse I con il 
POR FESR 

Figura 2.1 ‒ Il logical framework dell’Asse I 

 
Il primo obiettivo specifico – incrementare l’attività di innovazione nelle impre‐
se – è perseguito attraverso interventi di tre tipi:  

 il sostegno per l’acquisto di servizi avanzati per l’innovazione tecnologica, 
strategica,  organizzativa  e  commerciale  delle  imprese  (ad  es.  check  up 
aziendali, technology audit, strategie tecnologiche, business planning, bre‐
vettazione,  digital  strategy,  …),  anche  attraverso  il  supporto  offerto  da 
competenze di professionalità esterne all’azienda che potranno essere fa‐
cilitate da misure di temporary management (I.1.b.1.1); 

 il  sostegno  alla  valorizzazione  economica  dell’innovazione  attraverso  la 
sperimentazione e  l’adozione di soluzioni  innovative nei processi, nei pro‐
dotti  e  nelle  formule  organizzative,  nonché  attraverso  il  finanziamento 
dell’industrializzazione dei risultati della ricerca (I.1.b.1.2); 

 il sostegno alle attività collaborative di R&S per  lo sviluppo di nuove tec‐
nologie sostenibili, di nuovi prodotti e servizi realizzati da imprese in colla‐
borazione con Organismi di ricerca (Pubblici e Privati), in grado di garantire 
ricadute  positive  sul  sistema  competitivo  e  territoriale  lombardo 
(I.1.b.1.3). 

 

Il secondo obiettivo specifico si propone di rafforzare il sistema innovativo re‐
gionale e nazionale attraverso:  

 la realizzazione di azioni di sistema per il sostegno alla partecipazione de‐
gli  attori dei  territori  a piattaforme di  concertazione  e  reti nazionali di 
specializzazione tecnologica, come i Cluster Tecnologici Nazionali, e a pro‐
getti  finanziati con altri programmi europei per  la  ricerca e  l’innovazione 
(come Horizon 2020) che, in continuità con il progetto pilota di Open Inno‐
vation avviato con  il POR FESR 2007‐2013, si prefigge di animare e svilup‐
pare un ambiente che favorisca la libera circolazione di idee e di know how 
(I.1.b.2.1); 
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 il supporto alla realizzazione di progetti complessi di attività di ricerca e 
sviluppo su poche aree tematiche di rilievo e all’applicazione di soluzioni 
tecnologiche  funzionali alla  realizzazione delle  strategie di S3  (I.1.b.2.2) 
per dare uno specifico supporto ai principali player regionali della Ricerca e 
dell’Innovazione individuati nell’ambito della S3 (ad esempio Parchi scienti‐
fici, Parco  tecnologico, Fondazioni  regionali, Cluster  tecnologici  lombardi) 
nella realizzazione di progetti rilevanti e complessi di R&S. 

 

Infine,  il  terzo obiettivo,  la promozione di nuovi mercati per  l’innovazione,  si 
concretizza nell’adozione della procedura del Precommercial Public Procure‐
ment, attraverso cui Regione Lombardia intende promuovere attività di ricerca 
e sviluppo  rispondenti a specifici bisogni di  innovazione di  interesse generale 
(I.1.b.3.1).  

L’intervento del POR a favore della ricerca e dell’innovazione (OT1), e in parti‐
colare  le  iniziative  che  coinvolgono  il  settore  produttivo, mostra  una  forte 
complementarietà con la strategia delineata per il rafforzamento della compe‐
titività  delle  imprese  (OT3):  entrambe  le  policy,  infatti,  concorrono 
all’attuazione della Strategia di Specializzazione Intelligente. 
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le raccomandazioni perti‐
nenti specifiche per paese 

2.2 ASSE PRIORITARIO II: Migliorare l'accesso alle TIC, nonché l'impiego 
e la qualità delle medesime 

 
 

La  strategia  del  POR  FESR  2014‐2020  di  Regione  Lombardia  per  l’accesso, 
l’utilizzo e la qualità dell’Information & Communication Technology (ICT) è sta‐
ta definita a partire dalla strategia Europa 2020 per promuovere la crescita in‐
telligente mediante  l’iniziativa faro “Agenda digitale europea” e si è successi‐
vamente delineata  in base alle misure previste a  livello nazionale dall’Agenda 
digitale  italiana, dal Piano Nazionale Banda  Larga e dal Progetto Strategico 
Banda Ultra larga e a livello regionale dall’Agenda digitale lombarda e ai Rego‐
lamenti comunitari e ai documenti di dell’Unione Europea e alle azioni e ai ri‐
sultati attesi previsti dall’Accordo di Partenariato. 

In tale contesto, l’articolo 9 del Regolamento (UE) n. 1303/2013 stabilisce che i 
fondi SIE debbano migliorare  l'accesso alle TIC, nonché  l'impiego e  la qualità 
delle medesime (obiettivo tematico 2, da ora OT2), nell’intento di sviluppare 
un’Unione europea digitale che consenta  l’accesso da parte tutti  i cittadini ad 
internet ad alta e altissima velocità e consentire l’erogazione di applicazioni in‐
teroperabili  e  servizi  innovativi  di  qualità  adeguata  da  parte  della  PA. Nello 
specifico, il Position paper ribadisce la necessità che i fondi SEI siano indirizzati 
verso investimenti nel settore delle connessioni a banda larga ad alta e altissi‐
ma velocità per sostenere la crescita di una vasta gamma di nuove applicazioni 
e garantire servizi di e‐government più efficienti ed efficaci, oltre ad accresce‐
re la competitività e la produttività delle imprese. 

La  strategia del POR  FESR di Regione  Lombardia  sceglie di  concentrarsi  sulla 
priorità: 

a) estendere la diffusione della banda larga e il lancio delle reti ad alta ve‐
locità e sostenere  l'adozione di reti e  tecnologie emergenti  in materia di 
economia digitale. 
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La coerenza interna della 
strategia di migliorare 
l’accesso, l’impiego e la 
qualità delle ICT dell’Asse II 
con il POR FESR 

La coerenza degli obiettivi 
tematici selezionati, delle 
priorità e dei corrisponden‐
ti obiettivi del programma 
con l'Accordo di Partena‐
riato  

Il logical framework del‐
l’Asse II: Migliorare l'acces‐
so alle TIC, nonché l'impie‐
go e la qualità delle mede‐
sime 

Nello specifico, l’Asse II si prefigge di: 

 estendere la diffusione della banda ultra per ridurre i divari digitali nei ter‐
ritori coerentemente con gli obiettivi  fissati al 2020 dalla "Digital Agen‐
da" europea (risultato atteso 2.1. dell’AdP). 

 

Figura 2.2 ‒ Il logical framework dell’Asse II 

 
 

La  scelta  di  Regione  Lombardia  di  destinare  le  risorse  per  contribuire 
all’attuazione del “Progetto Strategico Agenda Digitale per  la Banda Ultra Lar‐
ga” per assicurare nei territori una capacità di connessione a almeno 30 Mbps 
(azione  II.2.a.1.1),  oltre  ad  essere  coerente  con  i  Regolamenti  comunitari  e 
l’Accordo di Partenariato, discende: 

 dall’Agenda Digitale Europea,  il cui pilastro numero 4, “accesso a  internet 
veloce  e  superveloce”  si  prefigge  l’obiettivo  del  mantenimento  e  della 
promozione dei  livelli della  concorrenza  infrastrutturale  a  larga banda  in 
modo da assicurare che almeno  il 50 per cento delle  famiglie si abboni a 
connessioni internet ad oltre 100 Mbps; 

 dall’Agenda digitale nazionale che ha fatto propri gli obiettivi dell’Agenda 
digitale europea sia per quanto riguarda il consolidamento e della raziona‐
lizzare dell’infrastruttura ICT pubblica nel senso di prefiggersi di consentire 
l’accesso da parte di tutti  i cittadini ad  internet ad una velocità di almeno 
30 Mbps entro il 2020 e al 50% a 100 Mbps; 

 dall’Agenda digitale lombarda 2012‐2015 che nelle aree prioritarie 1. Digi‐
tal divide e 2. Infrastrutture abilitanti e servizi digitali punta, in particolare, 
sulle infrastrutture in banda larga e ultra larga. 

 

L’azione finalizzata a contribuire all’attuazione del “Progetto Strategico Agenda 
Digitale per la Banda Ultra Larga” e gli altri interventi programmati per assicu‐
rare  nei  territori  una  capacità  di  connessione  a  almeno  30  Mbps  (azione 
II.2.a.1.1) si sviluppa in continuità con il POR FESR 2007‐2013 che ha contribui‐
to alla diffusione della banda  larga ed è complementare e sinergica all’azione 
del Programma di Sviluppo Rurale a valere sulle risorse FEASR.  
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2.3 ASSE PRIORITARIO III: Promuovere la competitività delle PMI 

 
 

L’articolazione  dell’Asse  III  del  POR  FESR  Lombardia  risulta  coerente  con 
l’impianto strategico per  la competitività delineato dall’Accordo di Partenaria‐
to dell’Italia, a sua volta basato sul quadro normativo fornito a livello comuni‐
tario dai Regolamenti sui fondi SIE e dal Quadro Strategico Comune.  

La promozione della competitività delle piccole e medie  imprese  rientra  tra  i 
quattro  obiettivi  tematici  (OT)  su  cui  il  Regolamento  (UE)  n.  1301/2013  sul 
FESR prescrive di concentrare  il sostegno del fondo. Regione Lombardia attri‐
buisce un notevole  rilevo a questo ambito di  intervento nell’ambito del Pro‐
gramma, prevedendo l’attivazione di undici azioni. L’Asse III si articola attorno 
a tre (delle quattro) priorità di investimento previste dal Regolamento FESR:  

a) promuovere  l’imprenditorialità,  in  particolare  facilitando  lo  sfruttamento 
economico delle nuove  idee e promuovendo  la creazione di nuove azien‐
de, anche attraverso incubatori di imprese; 

b) sviluppare e  realizzare nuovi modelli di attività per  le PMI,  in particolare 
per l’internazionalizzazione; 

c) sostenere la capacità delle PMI di crescere sui mercati regionali, nazionali e 
internazionali e di prendere parte ai processi di innovazione.  

La  scelta di queste priorità  trova  fondamento nei principali  fabbisogni del  si‐
stema produttivo  lombardo. Si  fa riferimento  in primo  luogo a caratteristiche 
comuni a tutto il territorio nazionale: la frammentazione e l’insufficientemente 
capitalizzazione del  tessuto  imprenditoriale da un  lato, e  le difficoltà  fronteg‐
giate dalle start up a rimanere sul mercato dall’altro. A ciò si aggiunge la neces‐
sità di sostenere nel processo di  internazionalizzazione un sistema produttivo 
regionale con un valore delle esportazione tra i più alti in Italia, che dunque ri‐
sente  in modo significativo della concorrenza  internazionale  legata alla globa‐
lizzazione.  
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La promozione dell’imprenditorialità si traduce nell’obiettivo specifico volto a 
favorire  la nascita e  il consolidamento delle micro, piccole e medie  imprese a 
carattere innovativo. Questo obiettivo è perseguito attraverso interventi di ac‐
compagnamento e consulenza alle nuove  imprese e attraverso  forme di sup‐
porto all’aggregazione di imprese (III.3.a.1.1).  

Dalla  priorità  di  sviluppare  nuovi  modelli  di  attività  delle  PMI  discende 
l’obiettivo  specifico di  incrementare  il  livello di  internazionalizzazione dei  si‐
stemi produttivi e dell’attrattività del sistema  imprenditoriale rispetto agli  in‐
vestimenti esteri  (IDE).  In questo ambito sono previsti  interventi di  tre  tipi:  il 
finanziamento di progetti di internazionalizzazione promossi da aggregazioni di 
imprese(III.3.b.1.1);  l’accompagnamento allo sviluppo di una presenza stabile 
delle  imprese all’estero  (III.3.b.1.2);  il supporto all’attrazione di  finanziamenti 
esteri (III.3.b.1.3).  

L’obiettivo  specifico  volto  al  consolidamento, modernizzazione  e  diversifica‐
zione dei sistemi produttivi territoriali è perseguito attraverso  il sostegno allo 
sviluppo di prodotti e servizi complementari alla valorizzazione di identificati 
attrattori culturali e naturali del territorio, anche attraverso l’integrazione tra 
imprese delle filiere culturali, turistiche, creative e dello spettacolo, e delle fi‐
liere dei prodotti tradizionali e tipici (III.3.b.2.1), ai processi di aggregazione e 
integrazione tra imprese (reti di imprese) nella costituzione di un prodotto in‐
tegrato nelle destinazioni  turistiche  (anche  sperimentando modelli  innovativi 
quali dynamic packaging, marketing network, tourism  information system, cu‐
stomer relationship management) (III.3.b.2.2) e alla competitività delle impre‐
se nelle destinazioni  turistiche, attraverso  interventi di qualificazione dell'of‐
ferta  e  innovazione  di  prodotto/servizio,  strategica  ed  organizzativa 
(III.3.b.2.3). 

 

La crescita delle PMI viene perseguita dall’Asse III attraverso due obiettivi spe‐
cifici:  

 il rilancio della propensione agli investimenti del sistema produttivo attra‐
verso gli aiuti per investimenti in macchinari, impianti e beni intangibili, e 
accompagnamento  dei  processi  di  riorganizzazione  e  ristrutturazione 
aziendale (III.3.c.1.1) che mirano a supportare in modo diretto e indiretto 
nuovi  investimenti  da  parte  delle  imprese  al  fine  di  rilanciare  il  sistema 
produttivo.  In particolare,  specifico  sostegno  sarà dedicato alla creazione 
di nuove reti d’impresa sia al consolidamento delle reti già attive a fronte 
della presentazione di specifici Piani di sviluppo; 

 il miglioramento dell’accesso al credito che conferma la volontà di creare 
un  raccordo  tra  le  iniziative di  incentivo e  supporto alle PMI e gli  stru‐
menti  per  facilitare  l'accesso  al  credito.  In  particolare,  si  evidenzia 
l’intento  di  creare  un’azione  di  sistema  per  il  superamento  del  credit 
crunch  grazie  al potenziamento del  sistema delle  garanzie pubbliche per 
l’espansione del credito in sinergia tra sistema nazionale e sistemi regionali 
di garanzia,  favorendo  forme di  razionalizzazione  che valorizzino anche  il 
ruolo dei confidi più efficienti ed efficaci (III.3.d.1.1), alla promozione e ac‐
compagnamento per  l’utilizzo della  finanza obbligazionaria  innovativa per 
le PMI (ad esempio, minibond) (III.3.d.1.2) e al contributo allo sviluppo del 
mercato dei fondi di capitale di rischio per  lo start up d’impresa nelle fasi 
pre‐seed, seed e early stage (III.3.d.1.3).  
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Il logical framework del‐
l’Asse III: Promuovere la 
competitività delle PMI 

Figura 2.3 ‒ Il logical framework dell’Asse III 
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2.4 ASSE PRIORITARIO IV: Sostenere la transizione verso un’economia a 
bassa emissione di carbonio 

La strategia del POR FESR 2014‐2020 di Regione Lombardia per  la transizione 
verso un’economia a basse emissioni di carbonio è stata definita a partire dagli 
obiettivi di Europa 2020 e dal documento  gli  “Indirizzi per  la definizione del 
nuovo Programma Energetico Ambientale Regionale  (PEAR)”12 e si è successi‐
vamente  delineata  in  base  ai  Regolamenti  comunitari  e  ai  documenti  di 
dell’Unione Europea e alle azioni e ai risultati attesi previsti dall’Accordo di Par‐
tenariato. 

In tale contesto, l’articolo 9 del Regolamento (UE) n. 1303/2013 stabilisce che i 
fondi SIE debbano sostenere  la transizione verso un'economia a basse emis‐
sioni di carbonio in tutti i settori (obiettivo tematico 4, da ora OT4), nella con‐
vinzione che indirizzando gli investimenti in tal senso si possa ridurre la dipen‐
denza  energetica  e  le  emissioni  di  carbonio  impegnandosi  direttamente  nel 
perseguimento degli obiettivi della strategia Europa 2020 che prevedono en‐
tro il 2020: 

 la riduzione delle emissioni di gas serra del 20%;  

 l’aumento dell’efficienza energetica del 20%;  

 la produzione di almeno  il 20% dell’energia consumata a partire da  fonti 
rinnovabili. 

Con particolare riferimento alle regioni più sviluppate,  inoltre, si ricorda che  il 
Regolamento (UE) n. 1301/2013 sul FESR precisa (art. 4, Concentrazione tema‐
tica) che all’OT4 debba essere destinato almeno il 20% del totale delle risorse 
del FESR. 

In  tale  contesto,  l’Asse  prioritario  IV:  Sostenere  la  transizione  verso 
un’economia a bassa emissione di carbonio si prefigge di sostenere  la  transi‐
zione verso un'economia a basse emissioni di carbonio con particolare  riferi‐
mento ai settori del patrimonio edilizio pubblico, dell’illuminazione pubblica e 

                                                            
12 Approvato con d.c.r. n. 532/2012 dal Consiglio Regionale Lombardo  in vista del Programma 
Energetico Ambientale Regionale  che  rappresenta  l’aggiornamento del Programma Energetico 
del 2003.  Il Programma Energetico Ambientale Regionale si  inserisce all’interno della Strategia 
Energetica Nazionale (SEN), che, introdotta con il Decreto Legge n. 112 del 25 giugno 2008, rap‐
presenta lo strumento di indirizzo e di programmazione di carattere generale della politica ener‐
getica nazionale. 
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della mobilità sostenibile. Nello specifico, la strategia del POR FESR di Regione 
Lombardia  sceglie di  concentrarsi  su due delle  sette priorità  identificate per 
OT4: 

c) sostenere  l'efficienza energetica,  la gestione  intelligente dell'energia e 
l'uso dell'energia  rinnovabile nelle  infrastrutture pubbliche,  compresi  gli 
edifici pubblici, e nel settore dell'edilizia abitativa; 

e) promuovere strategie per basse emissioni di carbonio per tutti  i tipi di 
territorio, in particolare le aree urbane, inclusa la promozione della mobi‐
lità urbana multimodale sostenibile e di pertinenti misure di adattamento 
e mitigazione. 

Le motivazioni  alla base della  scelta  regionale di  concentrare  le  risorse  sulle 
priorità IV.c e IV.e, attengono alla volontà di Regione Lombardia rispettivamen‐
te di: 

 ridurre i consumi (e, di conseguenza, i costi) energetici degli edifici pubblici 
anche in ragione del fatto che il settore civile rappresenta il comparto lom‐
bardo con il maggior consumo energetico; 

 soddisfare una parte dei flussi di traffico con interventi di mobilità urbana 
sostenibile a ridotto impatto ambientale per fronteggiare l’impatto del set‐
tore dei trasporti sulle emissioni CO2eq e, soprattutto, valorizzare la crescita 
(nonostante la crisi) dei vettori energetici sostenibile. 

Con riferimento alla decisione di destinare le risorse alla riduzione dei consumi 
energetici negli edifici e nelle strutture pubbliche o ad uso pubblico, residen‐
ziali  e non  residenziali  e  integrazione di  fonti  rinnovabili  (obiettivo  specifico 
IV.4.c.1 e Azioni  IV.4.c.1.1 e Azioni  IV.4.c.1.2), oltre ad essere coerente con  i 
Regolamenti comunitari e l’Accordo di Partenariato, discende: 

 dalle Direttive comunitarie, con particolare riferimento a: 

− la Direttiva 2010/31/UE13 sulla prestazione energetica nell’edilizia che, 
a partire dalla constatazione che gli edifici sono responsabili del 40 % 
del  consumo  globale di  energia nell’Unione,  stabilisce  la necessità di 
istituire misure volte ad aumentare il numero di edifici che presentano 
una prestazione energetica elevata,  riducendo  in  tal modo  sia  il  con‐
sumo energetico sia le emissioni di biossido di carbonio; 

− la  Direttiva  2012/27/UE14  sull'efficienza  energetica  che  assegna  un 
ruolo esemplare agli edifici di proprietà delle Amministrazioni Pubbli‐
che; 

 dalla Strategia Energetica Nazionale (SEN) che individua nella riduzione dei 
costi  di  approvvigionamento  dell’energia  da  parte  di  famiglie  e  imprese, 
nel  rafforzamento  della  sicurezza  energetica  del  Paese,  nell’aumento  di 
produzione di energia da fonti rinnovabili e innovative e nel raggiungimen‐
to e superamento degli obiettivi ambientali indicati dall’Unione europea, i 
quattro obiettivi strategici per il 2020;  

 dal Programma Energetico Ambientale Regionale (PEAR) di Regione Lom‐
bardia che,  in  linea con  le succitate Direttive comunitarie,  richiama  tra  le 

                                                            
13 Direttiva 2010/31/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 19 maggio 2010  sulla 

prestazione energetica nell’edilizia. 
14 Direttiva 2012/27/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 25 ottobre 2012 sull'effi‐

cienza  energetica,  che modifica  le  direttive  2009/125/CE  e  2010/30/UE  e  abroga  le  direttive 
2004/8/CE e 2006/32/CE. 
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azioni  prioritarie  la  riduzione  dei  consumi  energetici  negli  edifici  e  nelle 
strutture pubbliche e ad uso pubblico, residenziali e non residenziali, anche 
prevedendo azioni volte alla ristrutturazione del patrimonio edilizio pubbli‐
co e valorizzandone il ruolo esemplare, e l’efficientamento dei sistemi di il‐
luminazione pubblica  rispetto ai quali Regione Lombardia aveva già ema‐
nato  la L.R. n. 17 del 27 marzo 2000 “Misure urgenti  in tema di risparmio 
energetico ad uso di  illuminazione esterna e di  lotta all’inquinamento  lu‐
minoso”.  Il PEAR conferma e rilancia  i contenuti della L.R. 17/2000 prose‐
guendo la ristrutturazione dei sistemi di illuminazione (mediante la sostitu‐
zione delle  fonti  luminose,  l’installazione di  sistemi  automatici di  regola‐
zione e sistemi di telecontrollo); 

 dal Piano Regionale della Mobilità Ciclistica  (PRMC) approvato  con DGR 
n.1657/2014, che promuove  interventi per  la mobilità ciclistica orientati a 
garantire la connessione e l’integrazione della rete di livello regionale con i 
nodi del sistema della mobilità collettiva (stazioni ferroviarie e del traspor‐
to pubblico locale); 

 dal principio di concentrazione tematica delle risorse che sembra  indurre 
Regione  Lombardia  a preferire  l’attivazione di un’unica  azione  in  ambito 
energetico  che consenta  così di non disperdere  le  risorse allocandole  tra 
differenti attività. 

L’Asse IV si prefigge quindi di ridurre i consumi energetici negli edifici e nelle 
strutture pubbliche o ad uso pubblico, residenziali e non residenziali e  inte‐
grazione di fonti rinnovabili (risultato atteso 4.1. dell’AdP) attraverso: 

 la promozione dell’eco‐efficienza e riduzione di consumi di energia prima‐
ria negli edifici e strutture pubbliche: interventi di ristrutturazione di singo‐
li edifici o interi quartieri, installazione di sistemi intelligenti di telecontrol‐
lo, regolazione, gestione, monitoraggio e ottimizzazione dei consumi ener‐
getici  (smart  building)  e  delle  emissioni  inquinanti  anche  attraverso 
l’utilizzo di mix tecnologici (Azione IV.4.c.1.1); 

 l’adozione di soluzioni tecnologiche per la riduzione dei consumi energetici 
delle  reti  di  illuminazione  pubblica,  promuovendo  installazioni  di  sistemi 
automatici di regolazione  (sensori di  luminosità, sistemi di  telecontrollo e 
di telegestione energetica della rete) (Azione IV.4.c.1.3); 

e  aumentare  la mobilità  sostenibile  nelle  aree  urbane  (risultato  atteso  4.6. 
dell’AdP). 

Rispetto al RA 4.6 si segnala che nel Rapporto di Valutazione ex ante di  luglio 
2014 il Valutatore, richiamando la "Nota quadro logico dei Programmi Operati‐
vi 2014‐20" del DPS del 18 giugno 2014 che precisa che "sarà necessario o ri‐
nunciare ad allocare risorse finanziarie del PO su azioni che non incidono signi‐
ficativamente  su un RA", aveva  suggerito che,  in  fase di negoziazione del PO 
con  la  Commissione,  l’Amministrazione  regionale  verificasse  l’opportunità  di 
mantenere  uno  spettro  così  ampio  di  azioni  per  il  perseguimento  dell’OS 
IV.4.e.1. E, in effetti, il POR (novembre 2014) ha dimezzato il numero di azioni 
prevedendo la realizzazione di mobilità sostenibile urbana incentivando la mo‐
bilità  elettrica  negli  spostamenti  urbani  e  la  mobilità  ciclistica  (Azione 
IV.4.e.1.1) e il rinnovo del materiale rotabile ferroviario al fine di migliorare la 
qualità del sistema del trasporto pubblico in Lombardia e offrire un servizio più 
efficiente ed efficace (Azione IV.4.e.2).  
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Figura 2.4 ‒ Il logical framework dell’Asse IV 
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La coerenza degli obiettivi 
tematici selezionati, delle 
priorità e dei corrispondenti 
obiettivi del programma 
con il Quadro Strategico e 
le raccomandazioni perti‐
nenti specifiche per paese 

2.5 ASSE PRIORITARIO V: Sviluppo urbano sostenibile 

L’agenda  urbana  rappresenta  un  elemento  chiave  della  strategia  di  sviluppo 
sostenibile comunitaria, nazionale e regionale. Si tratta di una priorità strategi‐
ca territoriale sostenuta a livello comunitario dal Parlamento Europeo, dal Co‐
mitato delle Regioni e dalla Commissione Europea e proposta a livello naziona‐
le già nel documento “Metodi e obiettivi per un uso efficace dei fondi comuni‐
tari 2014‐2020” e, successivamente, nell’Accordo di Partenariato.  

In tale contesto,  il POR FESR prevede uno specifico Asse prioritario,  l’Asse  IV: 
Sviluppo Urbano Sostenibile, che si prefigge di sperimentare politiche strategi‐
che integrate contro gli squilibri urbani con l’attivazione di tre obiettivi tematici 
proposti dal Regolamento (UE) n. 1303/2013: 

 OT3 ‐ Promuovere la competitività delle piccole e medie imprese; 

 OT4 ‐ Sostenere la transizione verso un’economia a basse emissioni di car‐
bonio in tutti i settori;  

 OT9 ‐ Promuovere l’inclusione sociale, combattere la povertà e ogni forma 
di discriminazione; 

e agire sulla città di Milano individuata come contesto di eccezionale rilievo per 
la dimensione socio‐economica e la peculiarità della domanda abitativa in ter‐
mini quantitativi, nonché per  la varietà e  la capacità di sperimentazione delle 
policy sul tema abitare sociale.  

Nelle intenzioni dell’Amministrazione regionale, l’Asse V si prefigge di sostene‐
re: 

 la creazione e  l’ampliamento di capacità avanzate per  lo  sviluppo di pro‐
dotti e servizi (3.c); 

 l’efficienza  energetica,  la  gestione  intelligente  dell’energia  e  l’uso 
dell’energia  rinnovabile nelle  infrastrutture pubbliche, compresi gli edifici 
pubblici, e nel settore dell’edilizia abitativa (4.c); 

 la rigenerazione  fisica, economica e sociale delle comunità sfavorite delle 
aree urbane e rurali (9.b). 

Il sostegno alla creazione e all’ampliamento di capacità avanzate per  lo svi‐
luppo di prodotti e servizi si traduce nell’obiettivo specifico (V.3.c.7) volto alla 
diffusione e rafforzamento delle attività economiche a contenuto sociale ed è 
perseguito attraverso  l’Azione V.3.c.7.1  ‐ Sostegno all’avvio e  rafforzamento 
di  attività  imprenditoriali  che  producono  effetti  socialmente  desiderabili  e 
beni pubblici che dovrà essere orientata al sostegno per  l’avvio ed  il rafforza‐
mento di imprese sociali produttrici di effetti “socialmente desiderabili” e beni 
pubblici. 

Il sostegno dell’efficienza energetica, della gestione intelligente dell’energia e 
dell’uso dell’energia  rinnovabile nelle  infrastrutture pubbliche,  compresi gli 
edifici  pubblici,  e  nel  settore  dell’edilizia  abitativa  si  traduce  nell’obiettivo 
specifico  (V.4.c.1)  volto  alla  riduzione  dei  consumi  energetici  negli  edifici  e 
nelle strutture pubbliche o ad uso pubblico, residenziali e non residenziali e 
integrazione di fonti rinnovabili ed è perseguito attraverso: 

 l’Azione V.4.c.1.1 ‐ Promozione dell’eco‐efficienza e riduzione di consumi 
di energia primaria negli edifici e strutture pubbliche che prevede  inter‐
venti di ristrutturazione di singoli edifici o complessi di edifici, installazione 
di sistemi  intelligenti di telecontrollo, regolazione, gestione, monitoraggio 
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e ottimizzazione dei consumi energetici (smart buildings) e delle emissioni 
inquinanti l'Azione anche attraverso l’utilizzo di mix tecnologici; 

 V.4.c.1.2 ‐ Adozione di soluzioni tecnologiche per  la riduzione dei consu‐
mi energetici delle  reti di  illuminazione pubblica, promuovendo  installa‐
zioni di sistemi automatici di regolazione (sensori di  luminosità, sistemi di 
telecontrollo e di telegestione energetica della rete). 

Il sostegno alla rigenerazione fisica, economica e sociale delle comunità sfa‐
vorite  delle  aree  urbane  e  rurali  si  traduce  nell’obiettivo  specifico  (V.9.b.4) 
volto alla riduzione del numero di  famiglie con particolari  fragilità sociali ed 
economiche  in  condizioni  di  disagio  abitativo  ed  è  perseguito  attraverso 
l’Azione  V.9.b.4.1  ‐  Interventi  di  potenziamento  del  patrimonio  pubblico  e 
privato esistente e di  recupero di alloggi di proprietà dei Comuni e ex  IACP 
per incrementare la disponibilità di alloggi sociali e servizi abitativi per cate‐
gorie fragili per ragioni economiche e sociali ed  interventi  infrastrutturali fi‐
nalizzati alla sperimentazione di modelli innovativi sociali e abitativi [quali, a 
titolo esemplificativo, cohousing, borgo assistito, altre tipologie di abitare assi‐
stito]. 

Figura 2.5 ‒ Il logical framework dell’Asse V 
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La coerenza interna della 
strategia di sviluppo turi‐
stico delle aree interne 

2.6 ASSE PRIORITARIO VI: Sviluppo turistico delle Aree Interne 

La  strategia di  sviluppo delle Aree  interne  rappresenta una delle  tre opzioni 
strategiche  individuate già nel documento “Metodi e obiettivi per un uso effi‐
cace dei fondi comunitari 2014‐2020” e, successivamente, nell’Accordo di Par‐
tenariato per la politica di coesione 2014‐2020 a livello italiano. 

In tale contesto,  il POR FESR prevede uno specifico Asse prioritario,  l’Asse VI: 
Sviluppo  turistico delle Aree  Interne  che,  a partire dalle  caratteristiche delle 
aree sperimentali  individuate nel confronto partenariale  tra Regione Lombar‐
dia e DPS e dalle traiettorie di sviluppo proposte nell’Accordo di Partenariato, 
individua l’obiettivo tematico “Preservare e tutelare l'ambiente e promuovere 
l'uso  efficiente  delle  risorse”  (OT6)  proposto  dal  Regolamento  (UE)  n. 
1303/2013 come ambito strategico di sviluppo. 

Nelle intenzioni dell’Amministrazione regionale, l’Asse VI si prefigge di conser‐
vare, proteggere, promuovere e  sviluppare  il patrimonio naturale e  culturale 
sostenere la creazione e l’ampliamento di capacità avanzate per lo sviluppo di 
prodotti e servizi (6.c). 

Nello specifico, il miglioramento delle condizioni e degli standard di offerta e 
fruizione del patrimonio culturale nelle aree di attrazione è perseguito attra‐
verso: 

 interventi per la tutela, la valorizzazione e la messa in rete del patrimonio 
culturale, materiale  e  immateriale,  nelle  aree  di  attrazione  di  rilevanza 
strategica  tale  da  consolidare  e  promuovere  processi  di  sviluppo 
(VI.6.c.1.1) in modo da finanziare azioni capaci di contribuire ad obiettivi di 
rafforzamento dell’offerta turistica; 

 il sostegno alla diffusione della conoscenza e alla fruizione del patrimonio 
culturale, materiale e immateriale, per rafforzare le strategie e le attività di 
promozione, commercializzazione,  informazione e accoglienza turistica at‐
traverso la creazione di servizi e/o sistemi innovativi e l’utilizzo delle tecno‐
logie avanzate (VI.6.c.1.2); 

 il supporto allo sviluppo di prodotti e servizi complementari alla valoriz‐
zazione di  identificati attrattori  culturali e naturali del  territorio,  anche 
attraverso  l’integrazione tra  imprese delle filiere culturali, turistiche, crea‐
tive e dello spettacolo, e delle filiere dei prodotti tradizionali e tipici. Nello 
specifico,  l’azione  sostiene  la  creazione di  reti di attori e  servizi/prodotti 
turistici di  rete quali  ad  esempio dynamic packaging, marketing networ‐
king,  tourism  information  system  e  customer  relationship  management 
(VI.6.c.1.3). 

Figura 2.6 ‒ Il logical framework dell’Asse VI 
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La tecnica di valutazione 
basate sul giudizio degli 
esperti: il metodo Delphi  

3 IN CHE MODO I RISULTATI ATTESI CONTRIBUIRANNO AL 
CONSEGUIMENTO DEGLI OBIETTIVI [ART. 55 (F)] 

Rispetto al periodo di programmazione 
2007‐2013,  sia  dal  punto  di  vista  nor‐
mativo che dal punto di vista metodo‐
logico viene sottolineata la necessità di 
una descrizione più precisa delle azioni 
previste  e del modo  in  cui  la  realizza‐
zione delle azioni dovrebbe consentire 
il  raggiungimento  dei  risultati.  In  tale 
contesto, l’art. 55 (f) richiede che il va‐
lutatore ex ante esamini "in che modo i 
risultati attesi contribuiranno al conseguimento degli obiettivi". 

Come per  i  capitoli precedenti,  la  valutazione  è  stata  condotta  a partire dal 
quadro  logico “Obiettivi tematici‐Priorità di investimento‐Obiettivi specifici‐Azioni” 
che rappresenta  il fil rouge dell’attività valutativa e che consente di chiarire  i 
nessi causali tra le azioni (le realizzazioni) e i risultati attesi, oltre che con gli 
obiettivi tematici. D’altronde, come chiarisce il documento “Metodi e obiettivi 
per un uso efficace dei Fondi comunitari 2014‐2020”: 

«Nella programmazione operativa, gli obiettivi concordati dovranno essere defini‐
ti sotto forma di risultati attesi dalle azioni previste, cioè “cosa” si intende ottene‐
re in termini di qualità della vita delle persone e di progressi delle imprese “dove” 
e “per chi”. Esprimere anticipatamente e in modo misurabile e verificabile i risul‐
tati attesi serve, infatti, a rendere comprensibile “perché” e “per chi” si spendono i 
fondi, evitando ambizioni troppo generiche e garantendone, appunto, la verifica‐
bilità» (p. 14). 

Una volta ricostruiti grazie al quadro logico i nessi causali tra le azioni proposte 
e  i  risultati attesi,  il Valutatore ha  ritenuto opportuno  ragionare  sul  cambia‐
mento desiderato e sulla capacità delle azioni adottate di poterlo significati‐
vamente provocare.  

A tal fine, ha scelto di avvalersi del giudizio degli esperti utilizzando il metodo 
Delphi,  ritenuto uno degli  strumenti più  efficaci per  far  sì  che un  gruppo di 
esperti  in condizioni di  incertezza o di stato parziale di conoscenze su un pro‐
blema raggiunga un consenso circa la decisione da prendere o, nel nostro caso, 
una previsione per il futuro. La logica sottesa al metodo Delphi è che se diversi 
esperti stimano  l’impatto possibile di un’azione nello stesso modo, è molto 
probabile che tale valutazione sia attendibile.  

Al  riguardo,  si  rammenta  che,  rispetto  alle  altre  tecniche  valutative  basate 
sull’interrogazione dei gruppi,  il metodo Delphi si caratterizza per  il  fatto che 
gli esperti non interagiscono tra loro e, fino alla conclusione del processo, non 
sanno  neanche  chi  siano  gli  altri  soggetti  coinvolti  affinché  non  possano  in‐
fluenzarsi vicendevolmente. Per tale ragione, gli esperti non si riuniscono in un 
luogo per interagire con il valutatore, ma restano nel proprio ufficio (o sede) e 
interagiscono a distanza, con l’interazione è mediata dal ricercatore. 

Nel  contesto  della  programmazione  del  FESR  per  il  periodo  2014‐2020,  si  è 
scelto di utilizzare la variante Policy‐Delphi poiché, oltre a richiedere una pre‐
visione per  il  futuro della politica pubblica, consente di delineare  scenari del 
cambiamento futuro, interrogando gli esperti anche sui fattori che possono in‐
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Gli  Assi  prioritari  oggetto
dell’analisi Delphi  

L’identificazione dei risulta‐
ti attesi previsti 
dall’attuazione del POR  

tervenire nel  corso dell’implementazione del programma e,  così  facendo,  in‐
fluenzare il risultato atteso. 

Considerato l’impegno necessario per realizzare un’analisi Delphi, in continuità 
con il principio di concentrazione tematica espresso dall’art. 4 del Regolamen‐
to  (UE) n. 1301/2013,  il Valutatore ha  ritenuto di utilizzare  tale metodo sola‐
mente per gli Assi prioritari, le priorità di investimento e gli obiettivi specifici: 

a. collegati agli obiettivi tematici cui deve essere destinato almeno l’80% del‐
le risorse del programma; 

b. con una dotazione di risorse significativa; 

c. definiti già nelle prime versioni del Programma, in modo da poter disporre 
di un ragionevole lasso di tempo per attivare i diversi round dell’analisi. 

 

Pertanto, l’analisi Delphi ha riguardato: 

 Asse  prioritario  I:  Rafforzare  la  ricerca,  lo  sviluppo  tecnologico  e 
l’innovazione  

 Asse prioritario III: Promuovere la competitività delle PMI; 

 Asse  prioritario  IV:  Sostenere  la  transizione  verso  un’economia  a  bassa 
emissione di  carbonio, con  riferimento all’azione di promozione dell’eco‐
efficienza e riduzione di consumi di energia primaria negli edifici e struttu‐
re pubbliche: interventi di ristrutturazione di singoli edifici o interi quartie‐
ri,  installazione di  sistemi  intelligenti di  telecontrollo,  regolazione, gestio‐
ne, monitoraggio e ottimizzazione dei consumi energetici  (smart building) 
e delle emissioni  inquinanti anche attraverso  l’utilizzo di mix tecnologici a 
priorità di investimento; 

 Asse prioritario V: Sviluppo urbano sostenibile; 

e, in particolare, per ciascuno dei quattro Assi prioritari selezionati, è stata av‐
viata un’analisi Delphi parallela attivando, così, quattro processi di analisi Del‐
phi in contemporanea. 

 
Nello specifico, per ciascuna analisi Delphi è stato organizzato un processo che 
si articola nelle seguenti fasi: 

1. l’individuazione del panel di esperti,  invitato  formalmente a partecipare 
all’analisi Delphi  da  Regione  Lombardia. Gli  esperti,  cinque  per  ciascuna 
analisi, sono stati  identificati tra professori universitari o specialisti del te‐
ma dell’Asse prioritario; 

2. un  primo  contatto  telefonico  con  il  panel  di  esperti  per  presentare  gli 
obiettivi conoscitivi e la struttura dell’analisi Delphi; 
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L’identificazione dei fattori 
facilitanti e degli ostacoli 
che potrebbero influenzare 
l’attuazione dell’Asse. 

3. la  predisposizione  del  1°  questionario  da  somministrare  agli  esperti.  Il 
questionario è stato accompagnato da una sintesi dell’Asse e dall’estratto 
del POR FESR relativo all’Asse prioritario. Le domande valutative, sebbene 
siano  state  predisposte  in  modo  specifico  per  ciascun  Asse  prioritario, 
hanno perseguito principalmente due obiettivi conoscitivi15. 

Innanzitutto, a partire dall’importanza richiamata nel Regolamento (UE) N. 
1303/2013 di valutare la modalità con qui le azioni del Programma contri‐
buiranno al conseguimento dei risultati attesi gli esperti sono stati solleci‐
tati ad identificare i risultati attesi previsti dall’attuazione dell’Asse. Nello 
specifico, sono state poste loro le seguenti domande valutative:  

− A  Suo  parere,  quali  effetti  sulle  imprese/cittadini/etc…  potrebbero 
conseguire dall’attuazione dell’Asse? Perché?  

− A  Suo  parere,  quali  effetti  sul  sistema  potrebbero  conseguire 
dall’attuazione dell’Asse? Perché? 

In secondo luogo, poiché la valutazione del POR FESR 2007‐2013 – e in ge‐
nerale,  le valutazioni  in  itinere dei programmi cofinanziati dai Fondi Strut‐
turali ‒ ha evidenziato come anche politiche basate su una strategia ade‐
guata e rispondente ai fabbisogni del territorio hanno incontrato difficoltà 
nella loro implementazione, è parso opportuno identificare i fattori facili‐
tanti oppure gli ostacoli che potrebbero facilitare o, viceversa, ostacolare 
il conseguimento dei risultati dell’Asse. In considerazione di ciò, sono sta‐
te poste agli esperti le seguenti domande valutative:  

− A Suo parere, quali  fattori potrebbero  facilitare  il conseguimento di 
tali risultati? Perché? 

− A Suo parere, quali fattori potrebbero ostacolare il conseguimento di 
tali risultati? Perché? 

4. la  somministrazione al panel di esperti del 1° questionario.  L’incalzante 
tempistica  delle  attività,  che  ha  richiesto  di  svolgere  l’intero  processo 
nell’arco dei tre mesi intercorsi tra l’invio dell’Accordo di Partenariato alla 
Commissione Europea e  il termine ultimo per  inviare ufficialmente  il POR, 
e  l’opportunità di non approfittare della disponibilità degli esperti hanno 
motivato  la  scelta  del  Valutatore  di  somministrare  il  questionario  con 
un’intervista in profondità (di persona o telefonica), invece di chiedere agli 
esperti di fornire una risposta scritta alle questioni poste loro; 

5. l’elaborazione delle  risposte al questionario della 1°  interazione Delphi. 
Una volta effettuate le interviste, le risposte sono state dapprima trascritte 
e, successivamente  interpretate e sintetizzate dal Valutatore che,  in base 
alle diverse opinioni espresse, ha elaborato il 2° questionario più specifico;  

6. la  somministrazione  al  panel  di  esperti  del  2°  questionario,  a  risposta 
chiusa e accompagnato da una sintesi dei risultati del 1° questionario; 

7. l’elaborazione delle risposte al questionario della 2° interazione Delphi.  

8. la presentazione e il commento dei risultati.  

                                                            
15 Per completezza di  informazione, si precisa che  l’analisi Delphi è stata valorizzata anche 

per la valutazione del sistema di indicatori in quanto è stata posta agli esperti anche la seguente 
domanda valutativa: “A partire dalla proposta di indicatori di Regione Lombardia, quali indicatori 
toglierebbe e quali aggiungerebbe per misurare  i  risultati?”. Si  rimanda alla  lettura della Parte 
Terza ‐ L’allocazione finanziaria, gli indicatori, il monitoraggio e la valutazione per una riflessione 
puntuale sul tema del sistema di indicatori.  
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Figura 3.1 ‒ Il processo di analisi attraverso il metodo Delphi 
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3.1 ASSE PRIORITARIO  I: Rafforzare  la ricerca,  lo sviluppo tecnologico e 
l’innovazione 
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L’analisi  Delphi  dell’Asse  I:  Rafforzare  la  ricerca,  lo  sviluppo  tecnologico  e 
l’innovazione si è prefissata di identificare: 

 gli  effetti  diretti  e  indiretti  che  potrebbero  conseguire  dall’attuazione 
dell’Asse I con riferimento ai principali gruppi target individuati – le impre‐
se e i centri di ricerca ‒ e il sistema regionale lombardo nel complesso;  

 i fattori facilitanti oppure gli ostacoli che potrebbero facilitare o, viceversa, 
ostacolare il conseguimento dei risultati dell’Asse. 

Nell’identificazione del panel di esperti dell’analisi Delphi si è avuto cura di in‐
dividuare cinque docenti universitari con competenze complementari in modo 
da poter valorizzare le conoscenze specifiche nel corso del 1° round.  

In effetti, il 1° questionario è stato finalizzato ad identificare i risultati e i fattori 
chiave nell’implementazione e, pertanto, poter disporre di competenze speci‐
fiche,  fintanto  settoriali, e ha  consentito di  ricostruire un quadro dettagliato 
dei possibili effetti e dei fattori chiave e degli ostacoli. 

Successivamente nel 2° round  i risultati e  i fattori chiave sono stati sottoposti 
all’attenzione di tutti gli esperti che hanno fornito la loro valutazione rispetto: 

 alla desiderabilità e alla fattibilità per quanto riguarda i risultati attesi; 

 a quanto il fattore è effettivamente facilitante (fino al punto in cui diventa 
determinante) e quanto è fattibile rispetto ai fattori facilitanti:  

 

Poco facilitante  Molto facilitante  
Quasi determinan‐

te 
Determinante  

       
 

Sicuramente  
non fattibile 

Probabilmente  
non fattibile  

Probabilmente  
fattibile 

Sicuramente  
fattibile 

       
 

 a quanto  il  fattore è effettivamente ostacolante  (fino al punto  in cui di‐
venta determinante) e quanto è risolvibile rispetto agli ostacoli: 

 

Molto ostacolante 
Abbastanza 
ostacolante  

Poco ostacolante 
Per nulla 

ostacolante  

       
 

Sicuramente  
non risolvibile 

Probabilmente  
non risolvibile 

Probabilmente  
risolvibile 

Sicuramente  
risolvibile 
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Le competenze del persona‐
le delle aziende beneficiarie

Le ricadute sulla perfor‐
mance 

Il miglioramento della 
competitività delle imprese

3.1.1 Gli effetti attesi dall’attuazione dell’Asse I 

I probabili effetti dell’Asse I sono stati dapprima esplorati durante la prima in‐
terazione  Delphi,  mediante  domande  aperte  agli  esperti.  Successivamente, 
mediante un questionario a risposta chiusa, è stato chiesto al panel di esprime‐
re, per ognuno degli effetti  identificati, un ordine di preferenza  in  termini di 
desiderabilità e realizzabilità16. 

Dall’analisi è emerso che gli  interventi messi  in campo dalla Regione a favore 
della ricerca e dell’innovazione potrebbero avere effetti sulle  imprese benefi‐
ciarie in tre ambiti: il capitale umano, il livello di competitività, le relazioni con 
l’esterno.  

È principalmente sulle competenze presenti all’interno delle  imprese, che gli 
esperti  consultati  si  attendono  effetti  dalle  azioni  dell’Asse  I.  L’incremento 
delle competenze del personale delle aziende beneficiarie, messo in moto gra‐
zie allo sviluppo di progetti del POR, è considerato particolarmente importante 
e  facilmente  raggiungibile  da  tutti  gli  esperti  consultati.  Questo  elemento, 
emerso durante  le  interviste, si colloca al primo al posto sia nella classifica di 
“desiderabilità” sia in quella di “realizzabilità”. 

Per quanto  riguarda  le  ricadute  sulla performance delle aziende è probabile 
che  le  iniziative dell’Asse  I  riescano ad  incidere essenzialmente sulla  tenuta 
della  competitività  delle  imprese.  Gli  esperti  consultati  riconoscono, 
nell’ambito delle  interviste,  che  le misure messe  in  campo dalla Regione  sa‐
ranno un valido supporto per consentire alle  imprese finanziate di restare sul 
mercato ed  i giudizi quantitativi  sull’effettiva  realizzabilità di questo  risultato 
mostrano anche un buon livello di fattibilità.  

Allo  stesso  tempo,  il  “mantenimento” della  competitività non  è  ritenuto dal 
panel un obiettivo sufficiente. L’opinione diffusa tra gli esperti è che  le azioni 
dell’Asse  I dovrebbero puntare a ricadute più ambiziose sulle  imprese. Non a 
caso,  un  vero  e  proprio miglioramento  della  competitività  delle  aziende  è 
considerato  dagli  esperti  uno  degli  effetti  più  desiderabili  dell’Asse. 
L’incremento della competitività delle aziende dovrebbe  includere, per un  in‐
tervistato,  l’aumento  delle  esportazioni  e  le  politiche  per  l’innovazione,  per 
generare  cambiamento,  dovrebbero  puntare  necessariamente  all’aumento 
delle vendite all’estero.  

In base alle  interviste  realizzate e ai  risultati dei questionari, un effettivo  in‐
cremento competitivo delle aziende beneficiarie appare però difficile da otte‐
nere e, tra i possibili effetti sulle imprese, figura come quello in assoluto meno 
realizzabile.  Secondo  gli  intervistati,  l’eventuale  incremento  competitivo  di‐
penderà principalmente dall’ammontare degli  investimenti realizzati e dalla 
durata  dei  progetti.  Progetti  complessi  ed  economicamente  rilevanti  hanno 
naturalmente maggiori probabilità di generare effetti  importanti  in termini di 
competitività, mentre  investimenti  “modesti”  avranno un  valore di  supporto 
soprattutto nel breve periodo. Queste considerazioni valgono sia per  le  inizia‐
tive di R&S sia per gli incentivi per l’innovazione in senso stretto.  

Occorre specificare, tuttavia, che il quadro degli effetti sulla competitività non 
è  interpretato allo stesso modo dagli  intervistati. Sebbene  in media  la tenuta 
sul mercato sia valutata come un effetto poco desiderabile dell’Asse  I e qual‐

                                                            
16  In base alle risposte fornite dagli esperti nei questionari, a ogni effetto è stato attribuito 

un punteggio in relazione alla desiderabilità e un altro in relazione alla desiderabilità. Quanto più 
alto il punteggio, tanto più l’effetto è desiderabile o realizzabile. 
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Il miglioramento delle rela‐
zioni delle imprese 

che esperto ritenga che  i progetti di  innovazione  incrementale con una taglia 
modesta non rappresentino un uso ottimale delle risorse pubbliche, c’è anche 
chi attribuisce una valenza positiva al fatto che il soggetto pubblico supporti 
l’allineamento del  sistema produttivo agli  standard di  innovazione presenti 
sul mercato.  

«L’industria  tessile  che  sta  sul mercato  il macchinario  se  lo  deve  comprare.  E 
quando va a comprare 2 anni e mezzo dopo  il macchinario…trova  il macchinario 
nuovo, quindi fa la spesa innovativa. E se io paese non sostengo l’industria che ha 
questo compito di comprarsi il macchinario nuovo, quella esce dal mercato». 

Questo si  intreccia con posizioni differenziate sull’addizionalità degli  incentivi 
all’innovazione: due esperti evidenziano infatti che quanto più gli investimenti 
sono  piccoli  e  «semplici»  tanto  più  è  probabile  che  si  tratti  di  spese  che 
l’impresa  avrebbe  fatto  comunque,  con  le  proprie  forze,  per mantenersi  sul 
mercato. Questo è però un ambito in cui la misurazione – e quindi la valutazio‐
ne – sono ritenute operazioni complesse e delicate.  

Figura 3.I. 1 ‒ Desiderabilità e realizzabilità degli effetti dell’Asse sulle imprese  

 
Fonte: ns. elaborazione su risposte ai questionari fornite dal panel di esperti. 

 

Tra gli effetti delle misure dell’Asse I sulle imprese nelle interviste è citato an‐
che il miglioramento delle relazioni delle imprese, sia con altre imprese sia con 
organismi di ricerca, sebbene con minore enfasi rispetto al rafforzamento delle 
competenze e alle ricadute sulla competitività.  

Dall’ordine di preferenza assegnato dal panel di esperti emerge che sono le re‐
lazioni tra imprese e mondo della ricerca ad essere ritenute sia più desidera‐
bili sia maggiormente realizzabili.  

Invece, con specifico riferimento all’azione finalizzata ad animare e sviluppare 
un ambiente di open  innovation,  il  tema delle relazioni esterne delle  imprese 
acquisisce, come è naturale, una grande importanza. Il panel di esperti concor‐
da sul fatto che lo scambio di idee che deriva dall’entrare in relazione con altri 
soggetti  sia  uno  dei  risultati  fondamentali  di  questa  azione.  Si  tratta  di  un 
aspetto particolarmente apprezzabile in un contesto in cui prevalgono le picco‐
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Le ricadute sul sistema del‐
lo sviluppo dell’open  
innovation 

le imprese, descritte come «tendenzialmente gelose e poco disponibili alla coo‐
perazione» e in cui l’interazione con gli istituti di ricerca non sempre è positiva, 
sia perché ricercatori e imprese non «parlano la stessa lingua», sia perché i ri‐
cercatori tendono a considerare le piccole imprese come interlocutori poco in‐
teressanti. 

Le risposte alle interviste e ai questionari consentono di identificare cinque tipi 
di ricadute dello sviluppo dell’open innovation, con diversi livelli di desiderabili‐
tà e realizzabilità17. 

La figura sottostante mostra che la ricaduta che risulta decisamente più desi‐
derabile rispetto alle altre, e anche relativamente fattibile, è l’avere idee per 
nuovi prodotti. Ciò del resto non sorprende, visto che una buona idea rappre‐
senta il primo passo verso qualsiasi attività innovativa. 

È ritenuto,  invece, ben più difficile trasformare  le semplici  intuizioni  in oppor‐
tunità di business, concretizzando  le  idee  in nuovi prodotti.  In termini di desi‐
derabilità, la trasformazione di nuove idee in prodotti è ritenuto comunque un 
obiettivo secondario rispetto alla nascita di nuove idee. 

Figura 3.I. 2 ‒ Desiderabilità e realizzabilità delle misure legate all’open innovation  

 
Fonte: ns. elaborazione su risposte ai questionari fornite dal panel di esperti. 

Nel quadrante in alto a sinistra troviamo poi (con punteggi simili) tre tipi di ri‐
cadute piuttosto facili da ottenere, ma non considerate di primaria  importan‐
za: la possibilità di comprendere le debolezze dei propri prodotti/processi pro‐
duttivo e quindi di cercare di migliorarli; l’opportunità di collaborare con altre 
imprese; la possibilità di reperire informazioni e migliorare la conoscenza su ciò 
che  accade  “intorno”  e  sulle  innovazioni  in  atto  realizzate  da  altre  imprese, 
aspetti necessari soprattutto nella fase di avvio dei processi di innovazione18.  

Per quanto riguarda gli effetti che l’Asse I potrà avere sul sistema nel suo com‐
plesso, al di  là dei  soggetti beneficiari dei  finanziamenti, nel panel di esperti 
sono riconoscibili linee di pensiero diversificate. 

                                                            
17 Calcolati come media dei punteggi attribuiti dagli esperti, e che quindi tengono conto delle 

diverse opinioni. 
18 La piattaforma potrebbe, ad esempio, aiutare le imprese nella ricerca di partner e nel re‐

perimento di informazioni sul mercato. 
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Innescare il circolo virtuoso 
tra attrattività e innovazio‐
ne  

Un punto su cui tutti concordano è che le misure di supporto ai singoli innova‐
tori e le azioni mirate al rafforzamento del sistema (di sviluppo dell’open inno‐
vation e progetti strategici di R&S in collaborazione tra imprese e organismi di 
ricerca) potranno tradursi in una maggiore innovatività del sistema solo se la 
Regione sarà in grado di attrarre innovatori dall’esterno. Questo aspetto è ef‐
ficacemente descritto da uno degli esperti:  

«far crescere …  l’innovazione del sistema  industriale, del sistema manifatturiero, 
non vuol dire far crescere le singole imprese. Vuol dire far venire qui le imprese a 
investire. Cioè noi dobbiamo creare delle cose per cui  imprese che vogliono  fare 
tecnologia, nei  settori  su  cui puntiamo,  vengano qui. Allora è  chiaro  che  cresce 
l’innovazione perché porto altra gente, porto idee, porto cervelli, porto finanza…».  

Lo stesso recupero della capacità produttiva persa negli ultimi anni, dovrebbe 
passare,  in  Lombardia  come  nelle  altre  regioni  del  Nord  Italia,  attraverso 
l’attrazione di imprese e di talenti.  

Emerge l’esistenza di un circolo virtuoso tra attrattività e innovazione. Per far 
crescere  l’innovazione occorre attrarre. Ma per attrarre occorre  innovare poi‐
ché «un  territorio dove  l'innovazione  ‐ e  la sua crescita  ‐ sono diffuse diventa 
più attrattivo di altri». Da questo punto di vista il tema dei progetti rilevanti di 
R&S nell’ambito delle aree della Smart Specialitation Strategy (S3) è ritenuto 
fondamentale.  Si  riesce  a  diventare  attrattivi  se  si  realizzano  investimenti 
complessi e di taglia significativa, di carattere collettivo e che sfruttino  i punti 
di forza e le competenze già esistenti sul territorio lombardo. Inoltre, un siste‐
ma forte dal punto di vista innovativo crea un contesto favorevole non solo per 
i soggetti esterni, ma può spingere anche  le  imprese esistenti a realizzare con 
maggior frequenza attività innovative e favorire la nascita di imprese innovati‐
ve. 

Tra gli intervistati c’è chi ritiene che gli obiettivi regionali siano principalmente 
indirizzati a prevedere  sul  sistema esclusivamente effetti di “tenuta”. Attra‐
verso le azioni a sostegno dell’innovazione delle imprese (piani di innovazione, 
progetti di R&S, acquisto di servizi) si aiuterebbe la «naturale evoluzione di un 
sistema industriale». L’attenzione andrebbe orientata anche ad un obiettivo di 
sviluppo  strategico della Regione poiché «…  ricerca  e  innovazione  sono  stru‐
menti, non obiettivi».  Il tema dell’attrattività ritorna nell’ambito di questo ra‐
gionamento come esempio di obiettivo di sviluppo strategico.  

Altri due effetti sul sistema menzionati nelle interviste riguardano da un lato la 
creazione di  occupazione, dall’altro  le  ricadute  che  i  finanziamenti  potranno 
avere su una parte del sistema produttivo non beneficiario. Su questo secondo 
aspetto, viene fatto l’esempio dei contributi all’acquisto di servizi da parte del‐
le PMI, o  il supporto ai piani di  innovazione che prevedono  l’utilizzo di consu‐
lenze, che sostengono,  indirettamente, anche  il settore  terziario. Un discorso 
analogo vale per  i contributi per  l'acquisto di macchinari, che  implicitamente 
supportano anche le imprese produttrici. 

Attraverso il questionario somministrato nel 2° round dell’analisi Delphi è stato 
chiesto agli esperti di classificare, secondo il livello di desiderabilità e di realiz‐
zabilità19, gli effetti dell’Asse  sul  sistema  regionale  identificati nel  corso delle 
interviste. 

                                                            
19 Sono state identificate 6 ricadute principali, ognuna delle quali classificata su una scala da 

0 a 5.  
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Anche nei questionari non vi è stata una piena convergenza delle risposte date 
dagli esperti. I punteggi di sintesi evidenziano che gli effetti più auspicati sono 
l’incremento  dell’attrattività  del  territorio  e  la  creazione  di  nuove  imprese 
innovatrici. Possibile il primo, poco realizzabile il secondo.  

Figura 3.I. 3 ‒ Desiderabilità e realizzabilità degli effetti dell’Asse sul sistema  

 
Fonte: ns. elaborazione su risposte ai questionari fornite dal panel di esperti. 

Le misure dell’Asse, inoltre, consentirebbero abbastanza facilmente di rende‐
re la realtà regionale più propizia alle dinamiche innovative. Un aspetto, que‐
sto, da non sottovalutare, considerata l’importanza che il contesto ha nel favo‐
rire e  stimolare  il  circolo  virtuoso attrattività‐innovazione di  cui  si è detto  in 
precedenza.  Analogamente,  anche  una maggiore  presenza  di  risorse  umane 
qualificate può essere considerata una ricaduta funzionale al binomio attratti‐
vità‐innovazione.  

Vi sono poi due tipi di ricadute sul sistema che ottengono un basso punteggio 
sia in termini di desiderabilità che di fattibilità e che quindi avrebbero una va‐
lenza marginale: il sostegno dell’occupazione e il sostegno indiretto a imprese 
imprese non beneficiarie degli incentivi. É però opportuno tenere presente che 
tali punteggi sono una media tra pareri spesso contrastanti.  

 

3.1.2 Fattori facilitanti per il raggiungimento degli obiettivi dell’Asse I 

Come anticipato nella sezione precedente, in generale le ricadute dei progetti 
di R&S e di  innovazione sono strettamente  legate al valore degli  investimenti 
effettuati per il progetto, che a sua volta è legato al valore degli incentivi con‐
cessi.  Inoltre,  il  sostegno  ai progetti di R&S per  essere  efficace  dovrebbe  ri‐
guardare esclusivamente progetti di media‐lunga durata, ossia superiore ai due 
anni.  In particolare sul versante dei progetti rilevanti di R&S  (Azione 1.b2.2.), 
che  come  visto  in  precedenza  possono  contribuire  in  misura  significativa 
all’attrattività del territorio, è stato rimarcato che l’incremento dell’attrattività 
è legato ad alcune condizioni ben precise: i grandi progetti dovrebbero infatti 
fungere da «catalizzatori» di competenze, di ricerca, di innovazione, e anche 
da promotori di sistemi di relazione con altri centri di  livello  internazionale. 
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Incentivare l’inserimento di 
personale con alto livello di 
istruzione 

Concentrare le risorse su 
pochi progetti rilevanti 

Anzi, questa funzione di catalizzazione è considerata determinante (o quasi de‐
terminante) per il successo dell’Asse da tre dei cinque esperti intervistati; due 
di  loro  la  considerano un mero  fattore  facilitante.  Inoltre,  il panel di esperti 
concorda sul fatto che non vi sarebbero impedimenti significativi riguardo alla 
sua fattibilità (ossia, questa è ritenuta probabilmente o sicuramente fattibile).  

Uno degli  intervistati vede questi progetti come  funzionali alla nascita di  (po‐
chi) poli industriali importanti. Perché questi investimenti siano efficaci è con‐
siderato fondamentale che siano  in numero  limitato, ma questo è visto come 
poco  realizzabile poiché  richiederebbe, alla Regione, «una governance molto 
forte, la capacità di fare delle scelte e talvolta di dire no». 

Per quanto riguarda  la scelta delle aree su cui  investire, prevale  l’opinione se‐
condo  cui  sarebbe  essenziale  –  nonché  ampiamente  fattibile  ‐  che 
l’investimento nei grandi progetti si focalizzasse sui punti di forza del territorio 
lombardo  e,  in  particolare,  sugli  ambiti di  specializzazione previsti dall’S3.  Si 
segnala però una voce fuori dal coro: uno degli esperti ritiene infatti necessario 
un approccio in discontinuità con il passato ‒ poiché «è da troppo tempo che si 
investe sugli stessi settori, nello specifico quelli identificati da S3» ‒ che porti ad 
individuare nuove tematiche su cui puntare. 

Il tessuto  imprenditoriale  lombardo, come del resto anche quello nazionale, è 
costituito da una prevalenza di piccole imprese, nelle quali la presenza di per‐
sonale in possesso di un livello di istruzione terziaria spesso è esigua.  

Nel corso delle interviste il panel di esperti ha spesso citato l’importanza, ai fi‐
ni del  raggiungimento dell’obiettivo di crescita dell’innovazione assunto dal 
POR, di  inserire all’interno delle aziende personale con un elevato  livello di 
istruzione,  vale  a  dire  almeno  una  laurea  o  un  dottorato  di  ricerca. 
L’esperienza pregressa  in  attività di  ricerca è  considerata un  valore aggiunto 
importante poiché il personale che ha già lavorato in progetti di ricerca con le 
università o con organismi di ricerca contribuisce a far sì che le PMI modifichi‐
no  i propri comportamenti,  in direzione di una maggiore capacità  innovativa. 
Inoltre,  il giovane  laureato è  la persona che  fa da “tramite”  sull'innovazione, 
non soltanto perché detiene il rapporto con l’università o con il centro di ricer‐
ca, ma soprattutto perché ha familiarità e consuetudine con  il  linguaggio e gli 
approcci dei professori e dei  ricercatori. È però  ritenuto  fondamentale  che  il 
personale  laureato venga  inserito  in progetti  specifici,  in quanto questo con‐
sente di utilizzare al meglio la sua competenza universitaria o la competenza in 
attività di ricerca. 

Quasi tutti gli esperti (nello specifico, quattro su cinque) concordano sul fatto 
che  incentivi alle PMI finalizzati all’assunzione di personale  laureato potreb‐
bero essere decisivi per la buona riuscita dell’Asse, e che eventuali difficoltà 
nella  loro  attuazione  sarebbero  facilmente  superabili.  L’incentivo 
all’assunzione di laureati potrebbe, ad esempio, essere collegato all’aliquota di 
contribuzione al progetto:  l’impresa che assume otterrebbe un’aliquota mag‐
giore di contribuzione. Oppure,  in alternativa,  si potrebbe pensare a voucher 
per le assunzioni di laureati. 

Incentivi  di  questo  tipo  sembrano  necessari  perché  le  PMI  tendono  a  non 
prendere l’iniziativa di ricercare personale laureato e a ritenere sufficiente av‐
valersi di personale con un livello di istruzione più basso (generalmente un di‐
ploma tecnico). Questa scelta è dettata a volte da ragioni culturali, a volte da 
motivi economici, altre ancora dal timore dei piccoli imprenditori di non riusci‐
re a  trattenere a  lungo  il personale con un alto  livello di  istruzione. Nel dise‐
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Rafforzare le relazioni delle 
imprese con l’esterno 

Favorire una forte “respon‐
sabilità” dell’impresa  

Open innovation: facilitare 
l’utilizzo della piattaforma 

gnare incentivi in questo campo occorre comunque tener conto anche del fat‐
to che da parte degli stessi giovani laureati sembra esserci spesso un “tabù” nei 
confronti della piccola impresa, percepita come un ambito di lavoro con possi‐
bilità di carriera limitate. 

Dall’insieme delle interviste è emersa con chiarezza l’importanza delle relazioni 
tra  soggetti  diversi  che,  nell’ambito  dell’innovazione,  sono  fondamentali  per 
«farsi venire nuove  idee» e per costruire progetti.  Il miglioramento di queste 
relazioni è uno dei principali risultati che le misure per l’open innovation do‐
vrebbero  consentire di  raggiungere. Nell’industria,  l’innovazione è agevolata 
dai rapporti tra clienti e fornitori, mentre nel campo della ricerca andrebbe so‐
stenuto l’incontro tra ricercatori. 

Tuttavia, dalle risposte ai questionari emerge che  le relazioni tra  imprese, no‐
nostante la loro valenza senza dubbio positiva, non sono ritenute imprescindi‐
bili: solo  in due casi su cinque sono considerate pressoché determinanti per  i 
processi  innovativi. Diverso è  il caso delle relazioni tra  imprese e organismi di 
ricerca, che l’intero panel di esperti reputa essenziali.  

Un tema presente nel dibattito europeo sugli aiuti, e richiamato dal panel nel 
corso delle interviste, è la necessità di creare reti che vadano oltre i confini lo‐
cali, mentre tutti i sistemi locali ‐ per motivi anche amministrativi ‐ privilegiano 
e sostengono esclusivamente i soggetti del territorio. 

Il  sostegno a  soggetti esterni non  solo  faciliterebbe  la costituzione delle  reti, 
ma  potrebbe  addirittura  costituire  un  fattore  determinante  per  il  consegui‐
mento dei risultati attesi dall’attuazione del POR. Da un’intervista appare chia‐
ro  che  uno  sforzo  per  «retizzare»  il  sistema  industriale  lombardo  in  questo 
senso  sia  importante al pari del  sostegno dei  soggetti presenti  sul  territorio. 
Secondo gli  intervistati,  inoltre, questo  tipo di  sostegno potrebbe essere  im‐
plementato senza particolari difficoltà, tuttavia occorre tener conto dei vincoli 
posti in questo ambito dalle norme comunitarie sui Fondi SIE.  

Nell’ambito delle  interviste è emersa  la necessità di  impostare  forme di  sup‐
porto a favore dell’innovazione che massimizzino il più possibile la responsabi‐
lità dell’impresa nei confronti del pubblico. In particolare è stata espressa qual‐
che perplessità sui contributi a fondo perduto per i progetti di ricerca, a favore 
dell’utilizzo di  fondi  rotativi,  ritenuti più  incentivanti per  le  imprese. Nel caso 
della concessione di contributi a  fondo perduto è considerato  inoltre un ele‐
mento positivo  la proporzionalità dell’incentivo alla dimensione dell’impresa, 
in modo da rendere le imprese più partecipi dal punto di vista finanziario. 

Le risposte ai questionari hanno poi evidenziato un consenso attorno all’ipotesi 
di  «responsabilizzare» maggiormente  le  imprese  beneficiarie  degli  incentivi: 
tre degli esperti hanno indicato che ciò sarebbe addirittura determinante per il 
buon esito delle misure previste dall’Asse; gli altri due ritengono che sarebbe 
comunque un  fattore molto  facilitante. Unanimi – e positive –  le opinioni  ri‐
guardo all’effettiva possibilità di tradurre in pratica tale orientamento. 

Il panel di esperti evidenzia che un ambiente di open innovation viene utilizza‐
to nel momento  in cui gli utenti «ci credono». E per far sì che essi ci credano 
deve essere di elevata qualità, sia in termini di contenuti che di funzionamen‐
to, e consentire il coinvolgimento di tutti gli attori dell’innovazione. Per favori‐
re un elevato livello qualitativo della piattaforma adottata da Regione Lombar‐
dia  viene  suggerito  di  identificare  buone  pratiche  europee  nel  campo  delle 
piattaforme di open innovation e seguirne la traccia. 
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Monitoraggio, un fattore 
da non trascurare 

I fattori facilitanti a con‐
fronto 

Inoltre, uno degli esperti ritiene che  i risultati dell’open  innovation sarebbero 
più accentuati se vi fossero forme di scambio con soggetti di altre regioni.  In‐
fatti, ciò favorirebbe uno «scambio di valori», e costituirebbe una via comple‐
mentare al mentoring e al tutoring tra regioni. D’altronde, tali forme di scam‐
bio sono già state realizzate in altri contesti attraverso il finanziamento di altri 
fondi europei. 

Così come per  la «responsabilizzazione» delle  imprese, anche con riferimento 
al possibile scambio con soggetti di altre regioni è emerso, dai questionari, un 
diffuso consenso.  

Al fine di agevolare il raggiungimento dei risultati attesi, un esperto sottolinea 
l’importanza di  riservare attenzione al  sistema di monitoraggio, anche da un 
punto di vista qualitativo: 

«Considerando che si affronta una programmazione settennale in un momento di 
grave difficoltà economica, è possibile che vi sia la necessità di modificare in corso 
d’opera alcune delle azioni previste, o quantomeno modificarne le modalità di at‐
tuazione». 

Il 2° round dell’analisi Delphi evidenzia consenso anche attorno a questo fatto‐
re. Tutti gli esperti tranne uno hanno indicato che questo potrebbe un ulterio‐
re  fattore determinante  (o quantomeno quasi determinante) per  il raggiungi‐
mento degli obiettivi dell’Asse. Non sorprende, inoltre, che le attività di moni‐
toraggio siano considerate del tutto realizzabili. 

Al fine di consentire il confronto tra i principali fattori facilitanti emersi dalle in‐
terviste, le valutazioni date dagli esperti a ogni singolo fattore mediante il que‐
stionario  (e brevemente  riassunte nei paragrafi precedenti)  sono  confluite  in 
«punteggi» di sintesi. 

Ognuno dei fattori ha così ottenuto due punteggi. Il primo è riferito a quanto il 
fattore  è  ritenuto  incisivo  (poco  facilitante, molto  facilitante,  quasi  determi‐
nante, determinante), e quanto più alto  il punteggio tanto più  il fattore è de‐
terminante. Il secondo punteggio è riferito al livello di “fattibilità” (sicuramente 
non fattibile, probabilmente non fattibile, probabilmente fattibile, sicuramente 
fattibile); a un punteggio più elevato corrisponde una maggiore  fattibilità20. È 
opportuno segnalare che, considerato  il numero esiguo di questionari sommi‐
nistrati (complessivamente cinque, uno a ogni esperto), i risultati qui presenta‐
ti non sono significativi dal punto di vista statistico, ma hanno il solo obiettivo 
di illustrare in modo sintetico la media dei risultati ottenuti. 

Come rappresentato nella Figura 3.I. 4, tutti i fattori osservati hanno ottenuto 
punteggi di sintesi piuttosto elevati: i più bassi sono attorno all’8‐9, su una sca‐
la da zero a 15. Nessun fattore ha però ottenuto il punteggio massimo. 

Il secondo aspetto che emerge chiaramente è che  i  fattori  facilitanti possono 
essere  raggruppati  in due grandi  categorie.  La prima,  che  si  colloca nel qua‐
drante  in alto a destra, comprende  i fattori considerati dagli esperti come più 
incisivi e, allo stesso tempo, più facili da mettere in pratica.  

   

                                                            
20 Le scale dei punteggi vanno da un minimo di zero a un massimo di 15. 
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Figura 3.I. 4‒ fattori facilitanti: quanto sono facilitanti e quanto sono fattibili? 

 
Fonte: ns elaborazione su risposte ai questionari fornite dal panel di esperti. 

Tra questi, spicca il monitoraggio continuo delle attività: un’azione facilmente 
attuabile e decisiva, visto che consente il «cambio di rotta» nel caso di imprevi‐
sti legati all’incertezza che oggi caratterizza il sistema economico e produttivo. 
Seguono,  con  punteggi  particolarmente  elevati,  la  responsabilizzazione  delle 
imprese  e  gli  incentivi  all’assunzione  di  laureati.  Così  come  il monitoraggio, 
questi  sono due  fattori  che non  riguardano direttamente  l’attività di  innova‐
zione o di R&S, ma nel caso dell’elevata «partecipazione» delle imprese, si trat‐
ta di un elemento che incide sul migliore utilizzo dei fondi pubblici utilizzati dal‐
le imprese, mentre la forte presenza di laureati contribuisce a creare un conte‐
sto aziendale favorevole al successo delle attività di ricerca e innovazione.  

In posizione diametralmente opposta figurano invece i fattori più direttamente 
legati ai contenuti delle azioni previste dal POR, che sono mediamente ritenuti 
meno determinanti rispetto agli altri e, nel contempo, meno fattibili. Tra que‐
sti, i più facilitanti sono le buone relazioni tra imprese e sistema della ricerca e i 
grandi progetti di R&S, catalizzatori di competenze e di attività di ricerca. Se‐
guono  le buone relazioni tra  imprese,  la concentrazione sui punti di forza del 
territorio e il sostegno a soggetti esterni al territorio. 

 

3.1.3 Ostacoli al raggiungimento degli obiettivi dell’Asse I 

Nell’analisi degli effetti attesi dall’attuazione dell’Asse I sul sistema (cfr. 3.1.1), 
si  è  menzionata  l’opinione  di  uno  degli  esperti  a  proposito  del  fatto  che 
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Interessi individuali e auto‐
referenzialità   

nell’ambito del POR,  la Regione potrebbe porsi obiettivi maggiormente ambi‐
ziosi, che vadano oltre  l’opportunità di generare  sul  sistema effetti principal‐
mente “di tenuta”.  

Altri osservano che gli obiettivi che  la Regione desidera raggiungere e  la dire‐
zione che intende intraprendere non sempre sono definiti in maniera chiara, e 
questo potrebbe essere un ostacolo per il successo dell’Asse. A questo propo‐
sito, si suggerisce a Regione Lombardia di utilizzare la fase di implementazio‐
ne per precisare ulteriormente  le azioni da attuare per  il perseguimento dei 
risultati attesi, ragionando, in certa misura, in modo analogo a quanto fa il set‐
tore industriale privato: 

«Se Lei prende un piano  industriale di qualsiasi grande  impresa, non c’è scritto: 
vogliamo essere più competitivi. C’è scritto: vogliamo raggiungere questo fattura‐
to, vogliamo aumentare  l’occupazione, vogliamo  spostarci  in quest’altro  settore 
industriale... ». 

Un ulteriore aspetto emerso durante un’intervista riguarda  il posizionamento 
di Regione Lombardia, in ragione della sua performance migliore rispetto al re‐
sto del Paese. Il miglior posizionamento relativo è certamente un elemento po‐
sitivo, ma è  importante che non si traduca  in una mancanza di motivazione a 
condurre politiche più ambiziose, che consentirebbero alla Regione di  lasciare 
il gruppo dei “moderate innovators”. Secondo questo esperto: 

«Nel mondo dell’innovazione  spesso è più  conveniente  essere  l’ultimo dei primi 
che il primo degli ultimi. Perché questo costituisce di per sé una forte motivazione 
a salire». 

Due esperti hanno menzionato, come possibile ostacolo al raggiungimento dei 
risultati dell’Asse, il fatto che gli interessi dei singoli attori tendano a prevalere 
sugli interessi della collettività. Per la creazione di un sistema fortemente inno‐
vativo, sarebbe auspicabile che tutti gli attori facessero uno sforzo di immede‐
simarsi in un piano di tipo collettivo, abbandonando in parte il loro piano “indi‐
viduale” precostituito.  

«Succede che un professore universitario aveva già l’idea di fare la fotonica di tipo 
x e cerca di trovare i soldi per fare la fotonica di tipo x. Però se ci si sedesse al ta‐
volo dicendo io pensavo alla fotonica di tipo x, ma è veramente utile la fotonica di 
tipo x? Non è che forse è meglio quella di tipo y? Quando si fa un passo  indietro 
per  poi  farne  due  avanti  tutti  insieme  è  molto  utile.  E  ho  fatto  l’esempio 
dell’università, ma vale  lo stesso per  il parco  tecnologico, per  l’incubatore o per 
l’impresa». 

Il problema però non riguarda esclusivamente  i progetti di R&S ma, più  in ge‐
nerale, tutte le attività legate all’innovazione. Spesso le PMI – e i consulenti di 
cui si avvalgono – non manifestano sufficiente conoscenza (o  interesse) di ciò 
che è importante per l’intera collettività, ma tendono a essere autoreferenziali.  

Questa autoreferenzialità dei soggetti dell’innovazione è indicato, nei questio‐
nari del 2° round, come uno degli ostacoli principali al raggiungimento dei ri‐
sultati dell’Asse. Tuttavia nella maggior parte dei casi è ritenuto un problema 
risolvibile.  

In riferimento agli incentivi per l’innovazione (acquisto di servizi da parte delle 
PMI, sostegno ai piani di innovazione e ai progetti di R&S), alcuni esperti hanno 
menzionato,  tra  i  fattori  che possono  limitare gli esiti positivi,  la modalità di 
concessione degli incentivi.  
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Bassa propensione delle 
imprese a collaborare  

Necessità di una maggiore 
attenzione alle infrastruttu‐
re   

In  primo  luogo  è  emerso  che  nei  bandi  a  graduatoria  vi  può  essere 
un’asimmetria  temporale  rispetto  alle  intenzioni  (o necessità) delle  imprese: 
quando viene pubblicato il bando l’impresa può non essere nelle condizioni di 
realizzare l’innovazione o, viceversa, quando è nelle condizioni di innovare po‐
trebbero  non  essere  previsti  bandi.  Per  andare maggiormente  incontro  alle 
esigenze delle aziende, una possibile soluzione potrebbe essere quella di pre‐
vedere, per le PMI, anche bandi a sportello. 

È stata ampiamente discussa anche la questione dei “tempi lunghi”, dovuti alle 
procedure burocratiche complesse, tra la presentazione della domanda da par‐
te dell’impresa e la ricezione della risposta e, in caso positivo, l’erogazione del 
finanziamento. Questo  aspetto  è messo  in  relazione  con  l’addizionalità degli 
incentivi:  infatti,  la previsione di  lunghi  tempi di  istruttoria  incentiverebbe  le 
imprese  a domandare  finanziamenti per  investimenti  che  avrebbero  comun‐
que effettuato:  

«... l’impresa fa la domanda ma tanto non le servono effettivamente quei soldi, se 
poi  le arrivano saranno un premio perché si è sottoposta a una procedura buro‐
cratica, ecco.. » 

Dalle interviste effettuate (e, in seguito, dai questionari del 2° round) è emerso 
un consenso riguardo al fatto che  il tessuto  industriale  lombardo e, più  in ge‐
nerale, quello nazionale, sono caratterizzati da una scarsa propensione delle 
imprese a collaborare tra di  loro e, al contempo, da un eccesso di competi‐
zione. La combinazione di questi due aspetti ostacola sensibilmente lo sviluppo 
di una «cultura dell’open  innovation», che presuppone appunto un approccio 
collaborativo. Uno degli esperti intervistati ha inoltre segnalato che il concetto 
di open  innovation è sostanzialmente  intangibile, e spesso non è molto com‐
prensibile per le PMI, le quali in genere hanno esigenze molto specifiche, pun‐
tuali. Per qualcuno,  inoltre, è probabile  che  le  imprese  facciano  resistenza a 
scambiare  idee e  informazioni attraverso un sistema di relazioni  in cui sia as‐
sente la presenza fisica.  

L’open  innovation risulterebbe decisamente più «appetibile» per  imprese me‐
dio‐grandi, cioè imprese strutturate, che sono più aperte all’innovazione e do‐
ve vi è un ambiente culturale adeguato.  

Di  conseguenza  l’aspetto  culturale  potrebbe  ostacolare  anche  l’utilizzo  della 
piattaforma di open innovation adottata dalla Regione. Sarebbe, quindi, neces‐
sario pensare al modo di stimolare le imprese a usarla. In quest’ottica potreb‐
bero essere organizzati dei momenti di conoscenza specifica per singole tema‐
tiche e, allo  stesso  tempo, potrebbe essere  fornito anche un  servizio di assi‐
stenza alle imprese per fare in modo che tutte le potenzialità della piattaforma 
vengano utilizzate al meglio. 

Fondamentale  è  anche  l’alimentazione  continua  della  piattaforma:  nel mo‐
mento in cui le imprese dovessero percepire che l’aggiornamento dei contenu‐
ti  non  viene  effettuato  tempestivamente,  interromperebbero  senza  indugio 
l’utilizzo dello strumento. 

Un aspetto che, secondo gli esperti, merita molta attenzione è quello delle in‐
frastrutture di ricerca,  il cui potenziamento rientra tra  le opportunità previste 
dall’Asse I, ma unicamente nell’ambito dei progetti rilevanti di R&S. 

Questo vincolo viene  letto da qualche esperto come una certa sottovalutazio‐
ne», da parte della Regione, della strategicità della dotazione  infrastrutturale 
per la realizzazione di molte attività legate alla R&S. Un altro elemento riguar‐
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Gli ostacoli a confronto 

Complessità degli accordi 
pre‐commerciali    

da la necessità di valutare adeguatamente quali siano le strutture da potenzia‐
re, e ciò a prescindere dal progetto. In altre parole, il fatto che una data strut‐
tura sia inserita all’interno di un grande progetto di R&S, non implica necessa‐
riamente che essa debba essere potenziata o che sia meritevole di un contribu‐
to per il suo potenziamento. 

Con riferimento all’azione di sostegno alla domanda di innovazione tramite gli 
appalti pre‐commerciali, dalla consultazione degli esperti risulta nel complesso 
un giudizio positivo di questa azione,  che potrebbe, almeno a  livello  teorico, 
anche dare slancio ad alcune start‐up innovative. Tuttavia, dal momento in cui 
si  tratta  di  uno  strumento  nuovo,  questo  viene  percepito  in  generale  come 
complesso, sia dal punto di vista dell’attuazione sia da quello della gestione e si 
segnala qualche perplessità sulle possibilità di realizzarlo concretamente e con 
successo. Nello  specifico, uno degli  intervistati  sottolinea  che  la promozione 
dell’innovazione attraverso la domanda pubblica richiederebbe unitarietà di in‐
tenti delle varie amministrazioni pubbliche. E nel caso di settori in cui il servizio 
pubblico è affidato a società private (ad esempio municipalizzate) occorrereb‐
be coinvolgere anche queste aziende.  

Analogamente a quanto effettuato per i fattori facilitanti, anche per ogni osta‐
colo al raggiungimento degli obiettivi dell’Asse sono stati calcolati due punteg‐
gi di sintesi, in base alle risposte date dagli esperti nel questionario.  

Uno dei punteggi  indica quanto,  in media,  il fattore è considerato ostacolante 
(molto ostacolante, abbastanza ostacolante, poco ostacolante, per nulla osta‐
colante): quanto più basso il punteggio, tanto più il fattore è negativo, ossia più 
ostacolante;  viceversa,  un  punteggio  alto  significa  che,  complessivamente,  il 
fattore è poco o per nulla ostacolante.  

Il secondo punteggio indica quanto l’ostacolo è risolvibile (sicuramente non ri‐
solvibile, probabilmente non risolvibile, probabilmente risolvibile, sicuramente 
risolvibile); quanto più alto il punteggio, tanto più l’ostacolo è risolvibile21. Così 
come specificato nell’analisi dei  fattori  facilitanti, si richiama  il  fatto che, poi‐
ché i questionari sono soltanto cinque, i risultati qui presentati vanno analizzati 
con la dovuta cautela, in quanto non significativi dal punto di vista statistico. 

Complessivamente è emerso un diffuso  consenso  sul  fatto  che  tutti  i  fattori 
sono molto o abbastanza ostacolanti (e  in nessun caso è stato segnalato che 
un dato fattore è “per nulla ostacolante”).  

Sono invece più elevati i punteggi relativi al livello di risolvibilità degli ostacoli, 
circostanza che indica che, nella stragrande maggioranza dei casi, tutti gli osta‐
coli sono considerati almeno “probabilmente risolvibili”. Inoltre, nessuno degli 
ostacoli è considerato come “sicuramente non risolvibile”. 

Guardando alle diverse  tipologie di ostacoli, si osserva che due sono decisa‐
mente più difficili delle altre, posizionandosi nel quadrante  in basso a sinistra 
(molto ostacolanti e probabilmente non risolvibili): la prevalenza degli interes‐
si singoli rispetto a quelli collettivi, e l’asimmetria temporale tra la pubblica‐
zione dei bandi e le effettive necessità delle imprese. 

Altrettanto  complessi  da  risolvere, ma meno  problematici  per  l’effettivo  in‐
cremento  e  rafforzamento  delle  attività  di  ricerca  e  innovazione,  sono  due 
aspetti  che  riguardano  tipicamente  le  relazioni delle  imprese, ossia  la  scarsa 
propensione delle imprese a collaborare poco una con l’altra, e, nel caso spe‐

                                                            
21 Le scale dei punteggi vanno da un minimo di zero a un massimo di 15. 
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cifico della piattaforma di open  innovation,  la  loro necessità di avere comun‐
que relazioni di tipo personale.  

Tra gli altri ostacoli emersi, risultano invece meno preoccupanti quelli legati al‐
la complessità delle procedure (sia quelle relative alla partecipazione delle im‐
prese ai bandi a sostegno dell’innovazione sia quelle relativi agli appalti pubbli‐
ci pre‐commeciali) o alla necessità di alimentare  in modo continuativo  la piat‐
taforma di open  innovation. Questo non perché non  costituiscano ostacoli a 
tutti gli effetti, ma perché più facilmente superabili. 

Figura 3.I. 5‒  Fattori ostacolanti: quanto ostacolano  il  successo dell’Asse e quanto 
sono risolvibili? 

 
Fonte: ns. elaborazione su risposte ai questionari fornite dal panel di esperti. 
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3.2 ASSE PRIORITARIO III: Promuovere la competitività delle PMI 
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L’analisi Delphi dell’Asse III: Promuovere  la competitività delle PMI si è prefis‐
sata di identificare: 

 gli  effetti  diretti  e  indiretti  che  potrebbero  conseguire  dall’attuazione 
dell’Asse III con riferimento al principale gruppo target individuato – le im‐
prese ‒ e il sistema regionale lombardo nel complesso; 

 i fattori facilitanti oppure gli ostacoli che potrebbero facilitare o, viceversa, 
ostacolare il conseguimento dei risultati dell’Asse. 

Nell’identificazione del panel di esperti dell’analisi Delphi si è avuto cura di in‐
dividuare cinque docenti universitari con competenze complementari in modo 
da poter valorizzare le conoscenze specifiche nel corso del 1° round.  

In effetti, il 1° questionario è stato finalizzato ad identificare i risultati e i fattori 
chiave nell’implementazione e, pertanto, poter disporre di competenze speci‐
fiche, fintanto settoriali, ha consentito di ricostruire un quadro dettagliato dei 
possibili effetti e dei fattori chiave e degli ostacoli. 

Successivamente nel 2° round  i risultati e  i fattori chiave sono stati sottoposti 
all’attenzione di tutti gli esperti che hanno fornito  la  loro valutazione rispetto 
alla desiderabilità e alla  fattibilità. Nello  specifico, è parso opportuno offrire 
agli esperti una scala di valutazione qualitativa22.  

 

DESIDERABILITÀ 

Molto desiderabile 
Tutte le conseguenze, principali e secondarie, dirette e indirette, so‐
no positive; i benefici sono superiori ai costi; è di per sé giustificabile. 

Desiderabile 

Tutte le conseguenze principali positive, ma potrebbe sussistere una 
o più delle seguenti condizioni: alcuni effetti secondari negativi; i be‐
nefici sono vicini ai costi. In questo caso è giustificabile perché pro‐
duce effetti positivi anche in altri ambiti.  

Indesiderabile 
Ha alcune conseguenze negative; i benefici sono inferiori ai costi. In 
questo caso è giustificabile solo perché produce effetti molto positivi 
anche in altri ambiti.   

Molto indesiderabile 
Ha molte conseguenze negative; i benefici sono inferiori ai costi; non 
è difficilmente giustificabile. 

 

 

FATTIBILITÀ 

Sicuramente fattibile 
Nessun ostacolo evidente alla realizzazione; nessuna necessità di ul‐
teriore analisi; nessuna rilevante opposizione politica o sociale. 

Probabilmente  
fattibile 

Pochi ostacoli alla realizzazione; permangono alcune necessità di ul‐
teriore analisi; può essere utile una rielaborazione. 

Probabilmente  
infattibile 

Rilevanti ostacoli alla realizzazione; molti aspetti oscuri; opposizione 
politica o sociale. 

Sicuramente  
infattibile 

Troppi ostacoli alla realizzazione; troppi aspetti oscuri; forte opposi‐
zione politica o sociale. 

 

   

                                                            
22 Come anticipato, la tempistica serrata della valutazione ex ante ha reso pressoché impos‐

sibile coinvolgere nel panel un maggior numero di esperti e, pertanto, si è ritenuto che l’utilizzo 
di scale quantitative non fosse giustificabile.  
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3.2.1 Gli effetti attesi dall’attuazione dell’Asse III 

Per quanto riguarda la valutazione degli effetti diretti e indiretti che potrebbe‐
ro conseguire dall’attuazione dell’Asse III, è necessaria una considerazione pre‐
liminare. A fronte di obiettivi assai generali (e talora a rischio di genericità e in 
quanto tali difficilmente discutibili), è forte la percezione che ciò che realmente 
conta  e  conterà per definire  l'impatto  reale delle politiche  sulle  imprese  sul 
territorio  saranno  le modalità  specifiche  che  verranno disegnate e  realizzate 
per l’attuazione delle azioni.  

In altri termini saranno gli strumenti, la loro qualità, la quantità delle risorse 
messe  in campo e, non ultimo,  la coerenza con gli obiettivi, a determinare  i 
risultati. Nell'ambito di una valutazione ex ante ciò limita significativamente la 
possibilità di apprezzare i possibili impatti nella misura in cui, come si deve ri‐
levare in questo caso, vi siano più enunciazioni di obiettivi e di azioni che non 
articolazioni dettagliate degli strumenti di intervento e delle risorse loro desti‐
nate.  

Una conferma viene dai vari gap che si riscontrano, nelle opinioni dei parteci‐
panti al panel, tra la “desiderabilità” degli obiettivi e la loro “fattibilità”, a signi‐
ficare  prudenza,  se  non  pessimismo,  nella  capacità  delle  politiche  di  essere 
realmente efficaci nella realizzazione degli obiettivi prioritari, sino al  limite di 
ammonire possibili distorsioni ed inefficienze derivanti dall’intervento pubblico 
stesso. 

 

Come evidenzia la Figura 3.III. 1, gli interventi del POR FESR volti a rafforzare la 
competitività  delle  imprese  dovrebbero  consentire  in  primo  luogo  un  incre‐
mento degli investimenti delle imprese (obiettivo quasi sempre segnalato tra i 
primi per desiderabilità e fattibilità), un più elevato livello di utilizzo della ca‐
pacità produttiva (l’obiettivo considerato a più elevata fattibilità, anche se non 
tra i prioritari) e l’incremento (e la stabilizzazione) del fatturato. Infine, gli in‐
terventi di miglioramento dell’accesso al credito e del finanziamento delle im‐
prese potrebbero determinare una maggiore capitalizzazione e solidità finan‐
ziaria delle  imprese,  in  funzione di  interventi  che permettano  l'ampliamento 
delle compagini societarie e la riduzione dei rischi dei finanziatori. 

Con particolare  riferimento alle azioni  finalizzate ad  incrementare  il  livello di 
internazionalizzazione dei sistemi produttivi, queste dovrebbero consentire al‐
le  imprese di aumentare e rafforzare la loro presenza sui mercati internazio‐
nali. Nelle opinioni degli esperti è questo  l’obiettivo massimamente desidera‐
bile ed anche (pur con qualche divergenza) uno dei più fattibili. 

Per quanto riguarda gli effetti indiretti attesi, gli interventi del POR potrebbero 
contribuire  innanzitutto  a  stabilizzare  i  flussi  di  domanda  (ma  su  questo  gli 
esperti manifestano molta prudenza quanto a  fattibilità) e ad aumentare  sia 
dal punto di vista qualitativo che quantitativo il capitale relazionale delle PMI. 
In aggiunta, l’intervento potrebbe concorrere ad un processo di apprendimen‐
to delle imprese, effetto a cui gli esperti attribuiscono un buon livello di fattibi‐
lità,  anche  come  risultato  dell’internazionalizzazione  e  della  necessità  di  svi‐
luppare prodotti su più mercati.  

Infine,  con  riferimento  al  tema  dell’accesso  al  credito,  è  auspicabile  che 
l’azione del POR concorra ad aumentare la liquidità delle imprese grazie ad un 
intervento di  recupero dei  crediti  a  cominciare dallo  sblocco dei debiti della 
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pubblica amministrazione. Si tratta, tuttavia, di un obiettivo sulla cui desidera‐
bilità e fattibilità gli esperti esprimono valutazioni molto discordi. 

Figura 3.III. 1 ‐ Gli effetti diretti e indiretti attesi dall’attuazione dell’Asse III sulle im‐
prese 

 
 

Per quanto riguarda il sistema regionale lombardo, la Figura 3.III. 2 mostra co‐
me  l’attuazione dell’Asse  III potrebbe  incidere direttamente  sugli obiettivi di 
crescita  intelligente e sostenibile di Europa 2020. Nel complesso,  l’intervento 
del POR e  il suo  legame con  la Smart Specialisation Strategy di Regione Lom‐
bardia  dovrebbe  contribuire  a migliorare  il  posizionamento  competitivo  sui 
settori con domanda crescente.  

In particolare dall’attuazione: 

 dell’azione III.3.a.1.1. Interventi di supporto alla creazione di nuove impre‐
se sia attraverso incentivi diretti, sia attraverso l’offerta di servizi, sia attra‐
verso  interventi  di micro‐finanze  è  verosimile  attendersi  un  incremento 
del numero delle (nuove) imprese e, soprattutto, delle loro probabilità di 
sopravvivenza e di successivo sviluppo: è questo l’obiettivo che gli esperti 
convergono nel segnalare come (il più) desiderabile e (tra i più) fattibili; 

 delle azioni  III.3.b.1.1. Progetti di promozione dell’export, destinati a  im‐
prese e  loro  forme aggregate  individuate su base  territoriale o settoriale, 
III.3.b.1.2.  Incentivi  all’acquisto  di  servizi  di  supporto 
all’internazionalizzazione  in favore delle PMI e  III.3.b.1.3. Creazione di oc‐
casioni di  incontro tra  imprenditori  italiani ed esteri  finalizzati ad attrarre 
investimenti e a promuovere accordi commerciali e altre iniziative attive di 
informazione e promozione rivolte a potenziali investitori esteri è auspica‐
bile un incremento del livello di internazionalizzazione del sistema regio‐
nale,  sia  per  quanto  riguarda  l’internazionalizzazione  in  entrata  che 
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l’internazionalizzazione  in uscita  intesa come presidio di mercati. Nel pri‐
mo caso gli esperti appaiono discordi sulla desiderabilità e scettici sulla fat‐
tibilità; nel secondo caso, invece, le opinioni convergono a sottolinearne la 
desiderabilità e soprattutto la fattibilità; 

 delle azioni volte al sostegno alla capacità delle PMI di crescere sui mercati 
regionali, nazionali e internazionali e di prendere parte ai processi di inno‐
vazione  ci  si  può  attendere  un  aumento  dei  contenuti  di  conoscenza  / 
high tech, obiettivo che viene considerato più fattibile che non da colloca‐
re in cima alle priorità. 

Per  quanto  riguarda  gli  effetti  indiretti  che  potrebbero  essere  prodotti 
dall’attuazione dell’Asse si ritiene di interesse segnalare: 

 la valorizzazione e il rafforzamento del patrimonio di competenze di carat‐
tere tecnico‐produttivo, di altro tipo (ad esempio di marketing) e nel cam‐
po del consumo; 

 l’attrattività del territorio sia rispetto ad  investimenti esogeni che rispetto 
a re‐shoring di investimenti precedentemente delocalizzati versi altri paesi; 

 l’eco‐innovazione  del  sistema  produttivo  regionale:  tema  che  solo  un 
esperto pone  in  testa alle priorità e non molto meglio valutato quanto a 
fattibilità; 

 apprendimento collettivo, inteso come l’ effetto dimostrativo delle migliori 
pratiche e il conseguente innesco di dinamiche imitative. 

 

Figura 3.III.2 ‐ Gli effetti diretti e indiretti attesi dall’attuazione dell’Asse III sul siste‐
ma regionale lombardo 
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3.2.2 I fattori che potrebbero facilitare oppure ostacolare il conseguimento 
dei risultati attesi dall’Asse III  

Come anticipato,  le valutazioni dei precedenti periodi di programmazione dei 
Fondi Strutturali e la letteratura in materia hanno evidenziato come molte poli‐
tiche basate  su  strategie  rispondenti ai  fabbisogni del  territorio,  coerenti,  si‐
nergiche ad altri strumenti di programmazione, vale a dire quelle che potrem‐
mo definire “buone politiche”, non hanno prodotto il cambiamento desiderato 
in quanto hanno incontrato delle difficoltà nella fase di implementazione.  

Per tale ragione, il confronto con il panel di esperti ha consentito di individuare 
alcuni fattori che potrebbero facilitare il raggiungimento dei risultati attesi op‐
pure alcuni ostacoli che potrebbero depotenziare  l’efficacia dell’Asse II. Colpi‐
sce che questo tipo di analisi accentui  in misura notevole quel gap tra deside‐
rabilità e fattibilità, cui si accennava nel paragrafo precedente e che ha  le sue 
radici  in uno scetticismo di  fondo nei confronti delle politiche pubbliche, che 
abbassa radicalmente le aspettative sulla loro efficacia. 

Nello specifico, i fattori facilitanti e i possibili ostacoli vengono presentati in re‐
lazione agli obiettivi specifici / risultati attesi previsti dall’Asse II, vale a dire: 

 la nascita e il consolidamento delle micro, piccole e medie imprese a carat‐
tere innovativi; 

 l’accesso al credito e al finanziamento da parte delle imprese; 

 l’internazionalizzazione; 

 la competitività delle imprese e dei sistemi produttivi; 

e, più in generale, rispetto agli strumenti attuativi dell’Asse III del POR FESR. 

Nascita  e  consolidamento delle micro, piccole  e medie  imprese a  carattere 
innovativo  

Come anticipato, per accrescere  la competitività delle PMI  il FESR promuove 
l'imprenditorialità,  in  particolare  facilitando  lo  sfruttamento  economico  di 
nuove idee e promuovendo la creazione di nuove aziende, anche attraverso in‐
cubatori di imprese [priorità di investimento a) ai sensi dell’articolo 5 del Rego‐
lamento (UE) N. 1301/2013]. 

Nell’esaminare quali potessero essere i fattori facilitanti per la nuova imprendi‐
torialità il panel di esperti ha identificato diversi elementi di attenzione che sa‐
rebbe opportuno  considerare nella  fase attuativa per  incidere positivamente 
non solo sulla nascita e consolidamento delle micro, piccole e medie imprese a 
carattere innovativo, ma, più in generale, sul perseguimento dei risultati attesi 
dell’Asse  II.  Si  pensi,  ad  esempio,  all’importanza  che  tre  temi  chiave  quali 
l’accesso  alla  banda  larga,  l’eco‐innovazione  e  l’integrazione  nell’impresa  di 
competenze complementari possono avere anche  in  relazione all’obiettivo di 
rilanciare la propensione agli investimenti del sistema produttivo. Per tale ra‐
gione questa sezione presenta un livello di approfondimento maggiore rispetto 
alle altre.  

Innanzitutto, si ritiene di  interesse evidenziare che non tutte  le azioni deside‐
rabili sono probabilmente  fattibili, come emerge dalla rappresentazione della 
Figura 3.III.3 23.  

                                                            
23 La figura rappresenta sull’asse delle ordinate la “desiderabilità”, intesa come l’opportunità 

che nel corso dell’implementazione dell’azione si agisca  in modo da attivare quel determinato 
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Puntare sulle competenze 
complementari 

Eco‐innovazione 

Accessi a banda larga 

Figura 3.III.3 ‐ I fattori facilitanti la nascita e il consolidamento delle PMI 

Fonte: ns. elaborazione su risposte ai questionari fornite dal panel di esperti. 

Nello specifico, gli esperti concordano nel ritenere molto desiderabile la scelta 
di puntare sulle competenze complementari ritenute decisive e in grado di fa‐
re  la differenza. Una nuova  impresa creativa  in questo  senso non nasce  solo 
perché  le manca  il  credito,  la  finanza di  rischio etc., ma perché è particolar‐
mente  difficile,  o  culturalmente  desueto, mettere  insieme  persone  comple‐
mentari  con  formazione  terziaria  avanzata, oppure un’impresa esistente  con 
un ricercatore universitario e lo spin‐off di un'altra impresa che già opera, ecc… 
Nella  fase di  implementazione  sarà quindi necessario  insistere  sul  “mettersi 
assieme” con un’enfasi appunto sulla complementarietà degli skills, anche se 
la maggior parte degli esperti ritiene che probabilmente un’azione in tal senso 
sia difficilmente fattibile. 

Un ulteriore fattore che potrebbe facilitare l’attuazione dell’Asse III in generale 
e del perseguimento dell’obiettivo  specifico  “Nascita e  consolidamento delle 
micro, piccole e medie  imprese”  (III.3.a.1)  in particolare è un aspetto di  tipo 
tecnico quale la disponibilità di accessi a banda larga e, in generale, tutto ciò 
che  favorisce  lo stabilimento di  relazioni e  la socializzazione a compensare  la 
parcellizzazione delle imprese di nuova generazione: il panel anche qui concor‐
da nel valutarne molto positivamente sia la desiderabilità che la fattibilità. 

Sempre  in riferimento alla nuova  imprenditorialità, un’ulteriore elemento che 
ha un  impatto  trasversale  sulla  competitività delle  imprese  e,  in particolare, 
sulla dimensione dell’internazionalizzazione, è costituito dalla priorità da porre 
sulla  eco‐innovazione  (oltre  che  su  quella  della  diversificazione  e 
dell’innovazione): il panel concorda nel valutarne molto positivamente la desi‐
derabilità e, per quanto riguarda la prevalenze degli esperti, la fattibilità.  

                                                                                                                                                  
fattore per  facilitare  il conseguimento dei  risultati;  sull’asse delle ascisse  la “fattibilità”,  intesa 
come la possibilità che nel corso dell’implementazione dell’azione si agisca in modo da attivare 
quel determinato fattore per facilitare il conseguimento dei risultati. 
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Dimensione internazionale 
del progetto d’impresa 

Formazione 
all’imprenditorialità 

Trattamento fiscale del fi‐
nanziamento alle start‐up 

Assistenza nelle fasi di post 
incubazione 

Puntare sui settori emer‐
genti 

In  aggiunta,  si  segnala  come  nel  processo  di  implementazione  dell’Asse  do‐
vrebbe essere posta particolare alla questione dell'assistenza nelle fasi di post 
incubazione, quando  l'idea  imprenditoriale ha già dimostrato di essere valida, 
ma è necessario fornire gli elementi per il suo sviluppo.  

Infine, gli esperti sono d'accordo nel sottolineare  l’importanza che  la dimen‐
sione  internazionale venga adeguatamente considerata nella valutazione del 
progetto d’impresa:  l’impresa che nasce deve nascere già  internazionalizzata, 
cioè con la capacità di offrire i propri beni e i propri servizi su più mercati esteri 
ed  il compito delle politiche è quello di conferire  il know how di relazioni che 
consentano all’impresa che nasce di poter operare già su mercati internaziona‐
li,  sia attraverso  le prospettive dell’e‐commerce,  sia attraverso più complessi 
sistemi di relazioni produttive e commerciali.  

I cinque fattori facilitanti presentati finora ‒ la necessità di puntare su compe‐
tenze complementari, l’accesso alla banda larga, l’eco‐innovazione, la necessi‐
tà di ipotizzare un’assistenza nelle fasi di post incubazione e l’esigenza di sotto‐
lineare  la dimensione  internazionale nel progetto di nuova  impresa ‒ sono ri‐
tenuti da tutti gli esperti elementi che dovrebbero avere effetti positivi per  il 
conseguimento del risultato atteso e, quand’anche dovessero esserci elementi 
negativi,  sarebbero  talmente  marginali  da  rendere  comunque  auspicabile 
l’azione.  In aggiunta, per  tre di questi  fattori  facilitanti  ‒  l’accesso alla banda 
larga,  l’eco‐innovazione e  la necessità di  ipotizzare un’assistenza nelle  fasi di 
post incubazione ‒ tutti gli esperti eccetto uno ne condividono la valutazione di 
fattibilità. Per contro, per gli altri due fattori ‒ la necessità di puntare su com‐
petenze complementari e  l’esigenza di sottolineare  la dimensione  internazio‐
nale nel progetto di nuova impresa ‒ la maggior parte degli esperti ritiene che, 
pur trattandosi di fattori che potrebbero ampiamente favorire il perseguimen‐
to dei risultati attesi, è improbabile che si possa riuscire ad integrarli nella fase 
di implementazione dell’Asse. 

Sempre  in  relazione  alla nuova  imprenditorialità,  fattori  facilitanti  sono  sicu‐
ramente tutti quelli che riguardano: 

 la formazione all'imprenditorialità e la messa a disposizione di conoscen‐
ze e di sistemi relazionali. Gli elementi conoscitivi che permettono la com‐
prensione degli scenari di natura tecnologica e di mercato sono ritenuti es‐
senziali ed il contributo alle piccole medie imprese in termini di conoscenza 
è ritenuto in questo momento ancora più importante di altre forme di so‐
stegno; 

 la fiscalità,  in particolare per quanto riguarda  il trattamento fiscale del fi‐
nanziamento alle start up, e  la gestione e  la riduzione dei rischi per  i soci 
finanziatori, anche attraverso strumenti assicurativi.  

Con particolare riferimento alla fiscalità e riduzione dei rischi per  i soci finan‐
ziatori si segnala come il panel sia unanime sia sulla desiderabilità sia, purtrop‐
po, sulla non fattibilità di azioni che possano consentire di agire sulla fiscalità 
delle nuove imprese. 

Infine,  l’analisi  Delphi  ha  consentito  di  individuare  tre  fattori  che  non  sono 
unanimemente  riconosciuti  come  facilitanti  il  perseguimento  dell’obiettivo 
specifico e attengono: 

 la volontà di puntare sui settori emergenti. Se nel complesso il panel repu‐
ta che un contributo positivo possa derivare, nella  logica della smart spe‐
cialisation, dalla capacità di  focalizzare gli  interventi sui settori emergenti 
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(ossia su settori che abbiano una domanda crescente a livello internaziona‐
le), tuttavia si tratta di un terreno sul quale gli esperti si esprimono netta‐
mente nel senso di una scarsa fattibilità; 

 l’opportunità di prevedere servizi di accompagnamento alla partecipazio‐
ne ai bandi, tra i quali vanno considerati quelli di accompagnamento anche 
per quanto  riguarda  la partecipazione ai bandi, quando  ciò  comporta un 
investimento  in tempo di dipendenti e dello stesso  imprenditore di entità 
rilevante. In altri termini si potrebbe ipotizzare (e gli esperti sono unanimi 
nel valutarne positivamente la fattibilità) non un contributo finanziario, ma 
un servizio reale, pagato dal soggetto istituzionale, ossia una specie di pac‐
chetto di accompagnamento alla progettazione; 

 la valorizzazione delle competenze nel campo del consumo e user entre‐
preneur. Le politiche per la nuova imprenditorialità potrebbero trarre nuo‐
va  efficacia  da  un’attenzione,  oggi  ancora  carente,  a  tipi  di  competenze 
non strettamente legate al mondo della produzione o delle funzioni di im‐
presa, ma al campo del consumo. Vi sono  infatti oggi competenze diffuse 
nell'ambito del consumo di settori come l'enogastronomia, la puericultura, 
la musica, la moda etc. che possono trasformarsi in progetti imprenditoriali 
(“user entrepreneur”). 

 

Miglioramento dell’accesso al credito e del finanziamento delle imprese  

L’obiettivo di migliorare  l’accesso  al  credito e  il  finanziamento delle  imprese 
sembra essere quello rispetto al quale potrebbero esserci pochi margini di ma‐
novra per migliorare  l’attuazione.  Infatti, sebbene vengano  individuati tre fat‐
tori che potrebbero migliorare l’attuazione dell’Asse III e del POR nel comples‐
so,  tuttavia  si  evidenziano  notevoli  perplessità  sulla  fattibilità  degli  stessi,  al 
punto  che nel  caso della  capitalizzazione delle  imprese  tutti  gli  esperti  sono 
concordi nel  ritenere  che  ci  siano  troppi ostacoli difficilmente  superabili per 
pensare ad una reale implementazione.  

Nel  complesso,  vengono  espressi dubbi  sul potenziamento  del  sistema delle 
garanzie pubbliche e, per  tale ragione, si suggerisce che un  fattore  facilitante 
potrebbe  essere  costituito  dall’abbinamento  tra  le  garanzie  pubbliche  (un 
fondo di garanzia costruito sulle risorse del POR FESR) ed un sistema di rating 
da  parte  delle  grandi  imprese  sui  loro  fornitori  (“rating  di  filiera”),  che,  in 
modo più efficace della  intermediazione fornita dai Confidi, possa supportare 
le decisioni delle banche, semplificando lo screening delle imprese più piccole, 
sulla base di esperienze già realizzate in altri contesti italiani24. 

In tale ottica, è importante proseguire nella sperimentazione di strumenti (del 
tipo del factoring) che vadano nella direzione di scontare i crediti riconosciuti, 
a cominciare da quelli con la Pubblica Amministrazione. Anche in questo caso il 
panel si esprime per una  forte desiderabilità di un  intervento  in materia, ma 
solo una minoranza dei suoi membri lo ritiene fattibile. 

Infine, si segnala come il problema della capitalizzazione e della solidità finan‐
ziaria delle  imprese  rappresenti  un  tema  centrale,  che  si  lega  a quello  della 
successione nel capitalismo familiare. Ne deriva la rilevanza d’interventi finaliz‐
zati all’ampliamento delle compagini societarie e, per un numero  limitato, ma 

                                                            
24 Si segnala, a  titolo esemplificativo,  l’accordo che Renzo Rosso ha  realizzato con Bnl‐Bnp 

Paribas per estendere il merito creditizio alla filiera dei suoi fornitori. 
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significativo di  imprese, alla quotazione  in borsa. In questa prospettiva proba‐
bilmente il venture capital rappresenta una fattispecie che ha avuto ad oggi un 
minore impatto e, in quanto tale, bisogno di una maggiore attenzione nella fa‐
se di attuazione. 

 

Incremento del livello di internazionalizzazione dei sistemi produttivi  

La strategia di Regione Lombardia per  l’incremento del  livello di  internaziona‐
lizzazione dei sistemi produttivi si caratterizza per  la volontà di  impostare una 
strategia “di sistema” per l’internazionalizzazione che, in quanto tale provi ad 
incidere  sia  sull’internazionalizzazione  in  uscita  (in  termini  di  rafforzamento 
dell’export  attraverso  le  azioni  III.3.b.1.1.  e  III.3.b.1.2),  sia 
sull’internazionalizza‐zione in entrata (in relazione alle iniziative per la promo‐
zione dell’attrattività per i potenziali investitori esteri dell’azione III.3.b.1.3).  

In  tale  contesto,  si  suggerisce di prestare particolare attenzione nella  fase di 
implementazione nell’ampliare  la visuale e non  limitarsi ad una  tipologia di 
internazionalizzazione  semplicemente mercantile.  Unanime  è  la  considera‐
zione del carattere  limitato,  insufficiente e possibilmente  irrilevante di  forme 
di sostegno "tradizionali", come quelle alle missioni commerciali o i voucher al‐
la  partecipazione  a  fiere  internazionali. Questa  visione  dell’internazionalizza‐
zione come "andare all'estero" che origina dalla struttura delle azioni definita 
dall’Accordo di partenariato, può avere  senso  ‒  su questa  impostazione  vi è 
ampio accordo da parte del panel  ‒  solo  se gli  strumenti di  tipo  tradizionale 
vengono integrati in pacchetti più ampi di servizi. 

 Al contrario viene posta la questione di un supporto all’internazionalizzazione 
in entrata, ossia alla  capacità di attrarre  imprese esogene nel  contesto  lom‐
bardo, possibilmente per investimento “green field”.  

Al tempo stesso andrebbe sostenuta un’internazionalizzazione verso l'esterno 
in particolare riguardante  investimenti che permettano di presidiare  i mercati 
a valle, attraverso il controllo ed il potenziamento dei canali distributivi. Si trat‐
ta di una direttrice innovativa, considerata dagli esperti come desiderabile, ma 
su cui è unanime lo scetticismo sulla fattibilità. 

Per quanto riguarda i servizi per l’internazionalizzazione, appare importante il 
contributo che può venire da quelli che sono complementari rispetto alle atti‐
vità manifatturiere, in particolare la logistica e in generale i servizi post vendi‐
ta. Non si tratta necessariamente di servizi che devono essere prodotti dal set‐
tore pubblico, ma il cui acquisto e la cui integrazione devono essere sostenuti. 
Particolare attenzione merita  l'ipotesi di un Temporary Export Manager, una 
figura che potrebbe essere di grande rilievo per  le  imprese di minore dimen‐
sione, anche se la sua efficacia può dipendere da molti fattori a cominciare dal‐
le modalità di  incentivazione alle  sue performance. Va  inoltre valutato  il  suo 
profilo in funzione della sua integrazione all'interno dell'azienda. Probabilmen‐
te si deve trattare in alcuni casi di una figura più complessa, che non si limiti al‐
le sole funzioni di vendita. Ad ogni modo il panel ha dato una valutazione mol‐
to positiva della fattibilità (oltre che della desiderabilità) dell’intervento in ma‐
teria. 
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L’ultima  sezione  dell’analisi  dei  fattori  che  possono  facilitare  l’attuazione 
dell’Asse III è dedicata agli strumenti attuativi e si prefigge di individuare gli ac‐
corgimenti  che  potrebbero  consentire  una  migliore  implementazione  delle 
azioni previste.  

Nell’attuazione delle azioni dell’Asse III in generale e di quelle relative alla prio‐
rità  di  investimento  c)  “sostenere  la  creazione  e  l'ampliamento  di  capacità 
avanzate per  lo  sviluppo di prodotti e  servizi”  in particolare,  si  suggerisce di 
avere cura di accompagnare gli interventi con strategie di comunicazione che 
diano un massimo di visibilità agli  interventi ed ai  loro effetti, specie quando 
essi  riguardano  segmenti  avanzati,  ad  esempio  quelli  ad  alta  tecnologia,  del 
settore produttivo. In altri termini è necessario "fare vetrina" dei soggetti che 
hanno partecipato, amplificando il significato di tale partecipazione anche sol‐
lecitando dinamiche imitative. Per il panel si tratta di un ambito in cui le azioni 
appaiono fattibili. 

In aggiunta, per quanto riguarda gli strumenti attuativi per  l’implementazione 
una questione  fondamentale  riguarda  la natura dei bandi. Si  rileva, pur con 
qualche dubbio sulla fattibilità, un unanime favore nei confronti di una tipolo‐
gia di bandi “aperti” a sportello. L'argomentazione che  fa propendere per un 
bando aperto è  che  in esso non  si  realizzi una  "forzatura" della maturazione 
progettuale e, pertanto, si possa disporre di progetti qualitativamente elevati e 
maggiormente rispondenti alle caratteristiche dell’azione. Per contro, il bando 
“chiuso” a graduatoria rappresenta un vincolo dal punto di vista dei tempi, ob‐
bligando  le  imprese  ad  “essere  pronte”  a  scadenze  non  necessariamente  in 
sincronia con i propri processi di elaborazione. In aggiunta, presenta una serie 
di effetti negativi: la qualità media della risposta è inferiore e la selezione è di‐
storta a favore di chi ha già un progetto “nel cassetto”, il che rischia di ridurre 
di molto l’effetto di addizionalità della policy etc…  

Si  segnala  inoltre  che,  anche  in  un  bando  aperto,  piuttosto  che  introdurre 
premialità, sarebbe possibile stabilire quote di risorse assegnate a progetti di 
innovazione  che  dimostrino  determinate  caratteristiche.  Ad  esempio  si  po‐
trebbe ipotizzare che il 30% delle risorse venga assegnato ad imprese i cui pro‐
getti valorizzino l’eco‐innovazione – tra l’altro, una delle aree di specializzazio‐
ne  individuate  dalla  Smart  Specialisation  Strategy  di Regione  Lombardia  ‒  e 
implichino  la  riduzione  di  impatto  ambientale,  la  riduzione  dei  consumi  di 
energia e di acqua etc…. Sarebbe inoltre utile che nell'accesso ai finanziamenti 
potessero  valere,  seguendo  esperienze  di  altri  Paesi,  lettere  di  referenza  da 
parte di clienti, fornitori, Università dove si sono svolti periodi di formazione o 
di ricerca, per permettere di certificare non solo la forma, ma anche la sostan‐
za del proponente e della sua esperienza pregressa. Vi sono invece valutazioni 
critiche sull’introduzione di premialità “spurie”, che si prestano a comporta‐
menti strutturali (ad esempio, quelle riferite alla numerosità dei partecipanti o 
alla diversità delle provenienze). Gli esperti concordano sia sulla desiderabilità 
che sulla fattibilità di un intervento in questa materia. 

Non si tratta, per altro, solo di aprire le possibilità di accesso, ma anche di co‐
gliere l'opportunità di sviluppi imprenditoriali al loro sorgere, quindi, ad esem‐
pio, con modalità più simili ad un “concorso di  idee”. Una  tale  impostazione 
sarebbe praticabile (e su ciò concorda il panel) specialmente nella misura in cui 
le idee venissero poi accompagnate da una sorta di Business Angel e con un'a‐
deguata flessibilità delle disponibilità finanziarie. 
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Con specifico riferimento alla forma di sostegno da utilizzare, sembra partico‐
larmente  opportuno  attivare modalità  di  recupero  nella  gestione  dei  fondi 
(fondi  rotativi), che si  ritiene potrebbe avvenire attraverso sovvenzione sotto 
forma di prestiti oppure anche attraverso modalità di recupero attraverso la fi‐
scalità. Qui ancora una volta è netto il contrasto, nelle opinioni dei membri del 
panel,  tra  la desiderabilità di questa  impostazione  e  la  realizzabilità  che,  so‐
prattutto per quanto attiene  il recupero attraverso  la  fiscalità, sembra essere 
particolarmente difficile. 

In aggiunta, si ritiene di particolare interesse prevedere una valutazione della 
politica pubblica che consenta di verificare l’effetto che l’investimento ha pro‐
dotto sull’impresa, in particolare l’effetto addizionale che può essere ricondot‐
to al POR confrontando, ad esempio, il prima e il dopo dell’intervento.  

Infine, se le dimensioni analizzate finora in molti casi rappresentano fattori che 
possono essere facilitanti se opportunamente considerati e, per contro, diven‐
tare ostacoli nel momento in cui venissero trascurati o male interpretati, è ne‐
cessario porre l’attenzione su alcuni elementi che costituiscono sostanzialmen‐
te dei fattori ostativi. 

Un ostacolo potrebbe emergere da un’enfasi eccessiva sul tema delle aggre‐
gazioni di imprese laddove non si tenesse conto della necessità di aggregazioni 
non tanto tra imprese simili (con tutte le difficoltà di carattere competitivo che 
esistono in tali collaborazioni), quanto tra imprese che detengono competenze 
complementari, sia all’interno di una stessa filiera, sia tra manifattura e servizi, 
sia tra old economy e new economy.  

In secondo  luogo, bisogna essere attenti a non accettare acriticamente  l’idea 
di una superiorità delle  imprese “high  tech”, penalizzando  invece  le compe‐
tenze  acquisite  su  settori  ancora  forti  e maggioritari  all’interno  del  sistema 
produttivo lombardo. 

Inoltre, particolarmente critica può essere la condizione di imprese nelle quali, 
per la caratteristica familiare della proprietà e del management, si pongano dei 
processi di successione. Con particolare riferimento all’attuazione del POR, si 
suggerisce di approfondire la riflessione su questi aspetti e sulla gestione della 
transizione tra generazioni. Queste problematiche, che non riguardano neces‐
sariamente imprese in crisi e possono costituire un motivo di blocco a processi 
innovativi, interessano un numero significativo di imprese e potrebbero essere 
affrontate  con modalità  di  gestione  della  transizione  (management  buy  out; 
workers buy out). 

Un ulteriore fattore ostacolante è visto nel sovrapporsi di interventi legislativi, 
che hanno l'effetto di una selezione avversa delle imprese, penalizzando para‐
dossalmente proprio quelle innovative e premiando quelle che hanno maggio‐
re dimestichezza con il sistema e che sanno districarsi più efficacemente all'in‐
terno delle procedure, magari grazie all'aiuto di società di consulenza.  
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3.3 ASSE PRIORITARIO IV: Sostenere la transizione verso un'economia a 
basse emissioni di carbonio in tutti i settori 
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L’analisi Delphi dell’Asse IV: Sostenere la transizione verso un'economia a bas‐
se emissioni di carbonio in tutti i settori; si è prefissata di identificare: 

 gli  effetti  diretti  e  indiretti  che  potrebbero  conseguire  dall’attuazione 
dell’Azione  IV.4.c.1.1. Promozione dell’eco‐efficienza e  riduzione di con‐
sumi di energia primaria negli edifici e strutture pubbliche:  interventi di 
ristrutturazione di singoli edifici o complessi di edifici, installazione di si‐
stemi  intelligenti di  telecontrollo,  regolazione, gestione, monitoraggio e 
ottimizzazione dei consumi energetici (smart buildings) e delle emissioni 
inquinanti anche attraverso l’utilizzo di mix tecnologici con riferimento al 
principale gruppo target individuato – gli Enti locali ‒ e il sistema regionale 
lombardo nel complesso; 

 i fattori facilitanti oppure gli ostacoli che potrebbero facilitare o, viceversa, 
ostacolare il conseguimento dei risultati dell’Azione IV.4.c.1.1. 

La  scelta  del  Valutatore  ex  ante  di  focalizzare  l’analisi  Delphi  solamente 
sull’Azione IV.4.c.1.1. dipende da tre ordini di ragioni: 

 innanzitutto,  il  gravoso  impegno  necessario  per  attivare  e  realizzare 
un’analisi Delphi ha richiesto di concentrare le risorse solamente su alcuni 
ambiti tematici particolarmente rilevanti rispetto ai fabbisogni del territo‐
rio e con riferimento all’attuazione del POR; 

 in secondo luogo, poiché l’Asse IV si sviluppa sia con riferimento all’ambito 
energetico che a quello della mobilità sostenibile non sarebbe stato possi‐
bile  disporre  di  un  panel  di  esperti  competenti  sia  sull’efficientamento 
energetico che sugli  interventi di mobilità urbana e, pertanto, è parso op‐
portuno restringere l’analisi sul tema dell’efficientamento energetico degli 
edifici pubbliche che assorbe quasi il 50% delle risorse destinate all’Asse III; 

 infine,  nel momento  in  cui  l’analisi Delphi  è  stata  avviata,  il  disegno  del 
POR non prevedeva ancora l’attivazione dell’Azione IV.4.c.1.2. Adozione di 
soluzioni tecnologiche per la riduzione dei consumi energetici delle reti di 
illuminazione pubblica, promuovendo  installazioni di  sistemi automatici 
di regolazione (sensori di  luminosità, sistemi di telecontrollo e di telege‐
stione  energetica  della  rete),  sulla  cui  opportunità  il  Valutatore  si  era 
espresso fin dalla Bozza del Rapporto di Valutazione ex ante in ragione dei 
primi risultati prodotti dagli  interventi di miglioramento dell’illuminazione 
pubblica finanziati dall’Asse 2. Energia del POR FESR 2007‐2013 (cfr. Parte 
Quarta ‐ Le lezioni apprese dalla valutazione del POR FESR 2007‐2013, Ca‐
pitolo 3. Sostenere  la transizione verso un'economia a bassa emissione di 
carbonio del presente Rapporto). 

Nell’identificazione del panel di esperti dell’analisi Delphi si è avuto cura di in‐
dividuare cinque docenti universitari con competenze complementari in modo 
da poter valorizzare le conoscenze specifiche nel corso del 1° round.  

In effetti, il 1° questionario è stato finalizzato ad identificare i risultati e i fattori 
chiave nell’implementazione e, pertanto, poter disporre di competenze speci‐
fiche, fintanto settoriali, ha consentito di ricostruire un quadro dettagliato dei 
possibili effetti e dei fattori chiave e degli ostacoli. 

Successivamente nel 2° round  i risultati e  i fattori chiave sono stati sottoposti 
all’attenzione di tutti gli esperti che hanno fornito  la  loro valutazione rispetto 
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alla desiderabilità e alla  fattibilità. Nello  specifico, è parso opportuno offrire 
agli esperti una scala di valutazione qualitativa25.  

 

DESIDERABILITÀ 

Molto desiderabile 
Tutte le conseguenze, principali e secondarie, dirette e indirette, so‐
no positive; i benefici sono superiori ai costi; è di per sé giustificabile. 

Desiderabile 

Tutte le conseguenze principali positive, ma potrebbe sussistere una 
o più delle seguenti condizioni: alcuni effetti secondari negativi; i be‐
nefici sono vicini ai costi. In questo caso è giustificabile perché pro‐
duce effetti positivi anche in altri ambiti.  

Indesiderabile 
Ha alcune conseguenze negative; i benefici sono inferiori ai costi. In 
questo caso è giustificabile solo perché produce effetti molto positivi 
anche in altri ambiti.   

Molto indesiderabile 
Ha molte conseguenze negative; i benefici sono inferiori ai costi; non 
è difficilmente giustificabile. 

 

FATTIBILITÀ 

Sicuramente fattibile 
Nessun ostacolo evidente alla realizzazione; nessuna necessità di ul‐
teriore analisi; nessuna rilevante opposizione politica o sociale. 

Probabilmente  
fattibile 

Pochi ostacoli alla realizzazione; permangono alcune necessità di ul‐
teriore analisi; può essere utile una rielaborazione. 

Probabilmente  
infattibile 

Rilevanti ostacoli alla realizzazione; molti aspetti oscuri; opposizione 
politica o sociale. 

Sicuramente  
infattibile 

Troppi ostacoli alla realizzazione; troppi aspetti oscuri; forte opposi‐
zione politica o sociale. 

 

3.3.1 Gli effetti attesi dall’attuazione dell’Asse IV 

Il confronto con il panel di esperti ha consentito di ricostruire un quadro signi‐
ficativo degli effetti attesi dall’attuazione dell’Azione IV.4.c.1.1. rispetto: 

 ai principali beneficiari delle risorse del programma, i Comuni; 

 al sistema regionale lombardo nel complesso. 

 

Come evidenzia la Figura 3.IV. 1, gli interventi di ristrutturazione di singoli edi‐
fici o complessi di edifici, anche attraverso l’installazione di sistemi intelligenti 
di telecontrollo, regolazione, gestione, monitoraggio e ottimizzazione dei con‐
sumi energetici (smart buildings) e delle emissioni inquinanti anche attraverso 
l’utilizzo di mix tecnologici dovrebbero consentire in primo luogo ai Comuni di 
diminuire i consumi energetico degli edifici pubblici e, di conseguenza, ridurre 
i costi per il riscaldamento o per altri usi energetici che sostengono gli Enti lo‐
cali. 

Per quanto riguarda la riduzione delle emissioni di gas serra, sebbene il panel 
ritenga si  tratti di un effetto sicuramente desiderabile,  tuttavia segnala come 
nella fase di implementazione dell’Azione sarà necessario porre particolare at‐
tenzione alla definizione dei requisiti progettuali per riuscire a perseguire tale 
risultato atteso.  

Per quanto riguarda gli effetti  indiretti attesi,  la scelta di destinare una quota 
rilevante di risorse alla riqualificazione energetica degli edifici pubblici potreb‐

                                                            
25 Come anticipato, la tempistica serrata della valutazione ex ante ha reso pressoché impos‐

sibile coinvolgere nel panel un maggior numero di esperti e, pertanto, si è ritenuto che l’utilizzo 
di scale quantitative non fosse giustificabile.  
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be  aumentare  la  consapevolezza  del  problema  dell’efficienza  energetica  e 
delle ricadute che questo può avere sul suo bilancio del Comune  in termini di 
risparmio sulle spese energetiche che l’Ente locale ha. In aggiunta, se si riuscis‐
se a costruire l’azione in modo tale che il Comune monitorasse costantemente 
le spese per  i consumi energetici, si potrebbe ascrivere all’azione un ulteriore 
effetto positivo indiretto, ossia l’aver portato i Comuni ad avere un’attenzione 
costante sui consumi energetici. 

Inoltre si segnala che, nei casi in cui gli interventi di riqualificazione energetica 
consentissero  di  coinvolgere  nuovi  soggetti  imprenditoriali  [ad  esempio  le 
Energy  Saving  Company  (ESCo)]  in  interventi  che  vadano  oltre  le  ordinarie 
manutenzioni [ad esempio attraverso gli Energy Performance Contract (EPC)], 
la Pubblica Amministrazione lombarda potrebbe capire con maggiore facilità e 
immediatezza  che  esistono  modalità  più  efficienti  ed  efficaci  per  gestire 
l’energia in un edificio pubblico ‒ che consentirebbero, tra l’altro, di risparmia‐
re energia e svincolare risorse che la PA potrebbe destinare ad altro. In tale ot‐
tica,  replicare  l’esperienza “per  imitazione” consentirebbe di   contribuire alla 
capacity building.  

Per  concludere  si  segnala  che, nei  casi  in  cui gli  interventi di  riqualificazione 
energetica prevedessero  l’installazione di sistemi  intelligenti di telecontrollo e 
la promozione dell’uso della domotica (internet of things, smart buildings), tale 
scelta potrebbe contribuire ad una diffusione delle tecnologie ICT nelle Ammi‐
nistrazioni comunali contribuendo all’accelerazione del processo di transizione 
dei Comuni verso il livello Smart Cities.  

 

Figura 3.IV. 1 – Gli effetti diretti e indiretti attesi dall’attuazione dell’Azione III.4.c.1.1 
sui Comuni 

 
 

Per quanto  riguarda  il  sistema  regionale  lombardo,  la  Figura 3.  IV. 2 mostra 
come  l’attuazione dell’Azione  IV.4.c.1.1. potrebbe  incidere direttamente sugli 
obiettivi di sostenibilità energetica e ambientale della strategia Europa 2020 in 
termini di: 

 diminuzione del consumo annuale di energia primaria degli edifici pubblici 
e, quindi, aumento dell’efficienza energetica; 
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 incremento del fabbisogno di energia ricavato da fonti rinnovabili; 

 riduzione delle emissioni di gas serra. 

Per  quanto  riguarda  gli  effetti  indiretti  che  potrebbero  essere  prodotti 
dall’attuazione dell’Azione IV.4.c.1.1. si ritiene di interesse distinguere due dif‐
ferenti tipologie: 

 effetti indiretti “economici”; 

 effetti indiretti di tipo “imitativo”. 

Per quanto riguarda la prima fattispecie ‒ gli effetti economici ‒ innanzitutto si 
evidenzia l’opportunità che la dotazione finanziaria dell’Azione IV.4.c.1.1. ven‐
ga utilizzata per intervenire non solo sul lato della domanda – di riqualificazio‐
ne degli  edifici pubblici da parte degli  Enti  locali  – ma  anche  dell’offerta,  in 
termini  di  ricerca  e  tecnologie  e  imprese  lombarde.  D’altronde,  nell’ambito 
della  Strategia  regionale  di  specializzazione  intelligente  per  la  ricerca  e 
l’innovazione – Smart Specialisation Strategy (S3) ‒ Regione Lombardia ha in‐
dividuato l’eco‐industria26 tra le sette aree di specializzazione.  

Così facendo, l’azione potrebbe produrre: 

 un rafforzamento del sistema produttivo e del sistema della ricerca grazie 
alle sinergie sul lato dell’offerta in termini di impianti e tecnologie energe‐
ticamente efficienti;  

 un  incremento dell’occupazione nel  sistema produttivo e nei centri di  ri‐
cerca del settore energia.  

In aggiunta,  come anticipato nella descrizione degli effetti  sugli Enti  locali,  si 
segnala come  la diminuzione dei consumi energetici degli edifici pubblici de‐
termini a sua volta una riduzione dei costi per  il riscaldamento o per altri usi 
energetici che sostengono gli Enti locali. Partendo dal presupposto che la bol‐
letta energetica  rappresenta una voce  rilevante di  spesa nel bilancio dei Co‐
muni,  la riduzione dei consumi energetici si potrebbe tradurre  in un alleggeri‐
mento della pressione economica verso i cittadini. 

Con  riferimento,  invece,  agli effetti  imitativi  che potrebbero essere generati 
dall’attuazione dell’Azione,  il ruolo esemplare degli edifici degli enti pubblici 
sul  tema dell’efficienza energetica potrebbe  consentire non  solo alle PA, ma 
anche ai privati di cogliere appieno  le potenzialità e  i risultati dell’iniziativa  in 
modo  che  si  sviluppi  un  effetto  imitativo.  Affinché  il  ruolo  esemplare 
dell’iniziativa possa sviluppare appieno  l’effetto  imitativo da parte dei privati, 
potrebbe valer la pena attivare azioni di disseminazione relative: 

 ai  risultati  specifici  dell’efficientamento  (Quanto  si  spendeva  prima 
dell’intervento? Quanto si spende dopo? Quanto consumo adesso? Qual è 
il ritorno dell’investimento?); 

 alle tecnologie che hanno consentito l’efficientamento del sistema. 

                                                            
26 La Strategia regionale di specializzazione intelligente per la ricerca e l’innovazione, delibe‐

razione X/1051 del 5 dicembre 2013 oltre a definire puntualmente che cosa si intenda per eco‐
industria, precisa che «Per quanto  riguarda  l’ambito dell’energia,  in Lombardia è  localizzato  il 
50% dell’impiantistica italiana e circa il 40% delle imprese italiane che operano nel settore del‐
le rinnovabili. Il sistema produttivo del settore dell’energia conta circa 28.700 addetti e un fat‐
turato di 9 ml€ di euro. Il sistema della ricerca è composto da circa 3.000 unità tra professori, ri‐
cercatori e personale temporaneo e sono attivi 200 organismi di ricerca e trasferimento tecno‐
logico tra pubblici e privati. Le tematiche prioritarie di sviluppo tecnologico sono sintetizzate in 
Energy efficiency, Renewable energy  (bioenergy, solar, hydro, geothermal, wind), Emissions  re‐
duction, Energy storage, Smart Grid, Power Sustem Flexibility, energia da nucleare» (pp. 23‐24). 
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In conclusione, il ruolo esemplare dell’iniziativa potrebbe consentire di mette‐
re un ulteriore tassello per la transizione dall’attuale economia in un’economia 
sempre più verde.  

Figura  3.IV.  2  –  Gli  effetti  diretti  e  indiretti  attesi  dall’attuazione  dell’Azione 
IV.4.C.1.1 sul sistema regionale lombardo 

 
 

3.3.2 I fattori che potrebbero facilitare oppure ostacolare il conseguimento 
dei risultati attesi dall’attuazione dell’Azione IV.4.c.1.1. 

Le valutazioni dei precedenti periodi di programmazione dei Fondi Strutturali e 
la  letteratura  in materia  hanno  evidenziato  come molte  politiche  basate  su 
strategie rispondenti ai fabbisogni del territorio, coerenti e sinergiche ad altri 
strumenti  di  programmazione  ‒  vale  a  dire  quelle  che  potremmo  definire 
“buone politiche” ‒ non hanno prodotto il cambiamento desiderato in quanto 
hanno incontrato delle difficoltà nella fase di implementazione. In tale ottica, il 
confronto con il panel di esperti ha consentito di individuare alcuni fattori che 
potrebbero facilitare il raggiungimento dei risultati attesi oppure alcuni ostaco‐
li che potrebbero depotenziare l’efficacia dell’Azione IV.4.c.1.1. 

L’analisi si è sviluppata a partire dalla riflessione su due temi chiavi della pro‐
grammazione 2014‐2020, ossia la dotazione delle risorse disponibili e il valore 
aggiunto che dovrebbero avere i fondi SIE rispetto alla programmazione regio‐
nale  “ordinaria”, e ha  cercato di  individuare quali  fattori potessero  facilitare 
l’“efficienza” dell’Azione sul territorio, vale a dire i fattori che, data la dotazio‐
ne finanziaria dell’Azione IV.4.c.1.1. fossero in grado di “moltiplicare” le risorse 
dedicate  a  promuovere  l’eco‐efficienza  e  la  riduzione  di  consumi  di  energia 
primaria negli edifici e strutture pubbliche.  

D’altronde, la dotazione finanziaria per l’attuazione dell’Azione IV.4.c.1.1. con‐
sentirebbe di intervenire su una quota marginale degli edifici pubblici bisognosi 
di riqualificazione energetica in Regione Lombardia: ipotizzando una dotazione 
finanziaria di 100 M€, un investimento minimo ammissibile di 1M€ e una strut‐
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tura del contributo che si sostanzia in un contributo a fondo perduto per circa 
il 30% dell’investimento abbinato ad un  finanziamento a  restituzione a  tasso 
agevolato per  il 50% dell’investimento si può  ragionevolmente  ipotizzare che 
verranno finanziati 80‐120 interventi di riqualificazione energetica a fronte, ad 
esempio,  oltre  6.700  edifici  scolastici  che  rappresentano  solo  una  parte  del 
complesso di edifici pubblici di Regione Lombardia. 

Figura 3.IV. 3 – I fattori facilitanti l’“efficienza” dell’azione sul territorio  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fonte: ns. elaborazione su risposte ai questionari fornite dal panel di esperti. 

 

Pertanto, è opinione condivisa da parte di tutto  il panel di esperti che sia ne‐
cessario agire su quei fattori che potrebbero aumentare  le risorse a disposi‐
zione del territorio lombardo per la riqualificazione energetica degli edifici.  

In primo luogo, è necessario accrescere l’effetto leva delle risorse comunitarie 
e trovare soluzioni che consentano di mobilizzare delle risorse di terzi e, così, 
colpire  una  maggiore  quota  di  beneficiari.  Sebbene  gli  esperti  concordino 
all’unanimità sulla cura da dedicare a tale fattore nella fase di implementazio‐
ne, tuttavia sono consapevoli della difficoltà che tale attività può comportare. 
E,  infatti,  ritengono  che  anche  l’attivazione  delle  Energy  Saving  Company 
(ESCo) e degli Energy Performance Contract  (EPC) potrebbe presentare qual‐
che ostacolo per essere opportunamente valorizzato, pur  rappresentando  in‐
dubbiamente un elemento che potrebbe consentire un effetto moltiplicatore 
delle risorse messe a disposizione dell’Azione IV.4.c1.1. del POR FESR.  

D’altronde,  il panel di esperti è concorde nel ritenere che  l’utilizzo delle ESCo 
potrebbe  rappresentare  un’ottima  soluzione  per  le  Amministrazioni  che  pur 
gestendo correttamente le risorse, anche a causa dei vincoli del Patto di Stabi‐
lità,  non  hanno  una  disponibilità  per  investimenti mirati  alla  riqualificazione 
energetica degli edifici pubblici.  

In tale contesto, la creazione di fondi rotativi accessibili alle ESCo e/o fondi di 
garanzia  rappresenta  uno  strumento  efficace  per  stimolare  gli  investimenti 
nell’efficienza energetica e lo sviluppo del mercato dei contratti di rendimento 
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energetico, sebbene un esperto  individui alcuni ostacoli che potrebbero com‐
plicare l’attivazione di tali fondi. Infatti, la Direttiva 2012/27/EU ricorda che per 
promuovere  l'efficienza  energetica  nell'Unione  è  necessario  individuare  e  ri‐
muovere  gli  ostacoli  di  tipo  regolamentare  e  non  regolamentare  all'uso  dei 
contratti di rendimento energetico e di altri accordi di finanziamento da parte 
di  terzi per  realizzare  risparmi energetici e annovera  tra gli ostacoli  il difficile 
accesso al prestito bancario, con particolare riferimento alle ESCo. D’altronde il 
modello ESCo è caratterizzato principalmente dal rischio assunto dalle ESCo nel 
momento in cui realizzano gli interventi di riqualificazione energetica. Le socie‐
tà guadagnano tanto più quanto i loro interventi e i loro servizi funzionano, os‐
sia se consentono di migliorare l’efficienza energetica e far risparmiare i clienti. 
In aggiunta,  in un mercato delle ESCo non ancora consolidato, qual è attual‐
mente il mercato in Italia e in Regione Lombardia, gli istituti finanziari tardano 
ancora ad accettare come garanzia principale i futuri flussi di cassa generati dai 
risparmi energetici e l’accesso al prestito bancario è difficile. 

Inoltre, è necessario che gli interventi finanziati abbiano una valenza dimostra‐
tiva che consenta di evidenziare agli Enti  locali non  finanziati  la misura  in cui 
questi  investimenti hanno un  ritorno. Per  tale  ragione,  la  scelta degli  istituti 
scolastici quale tipologia di edificio pubblico preferito per realizzare tali  inter‐
venti rispetto ad altre tipologie ‒ gli edifici scolastici sono utilizzati da studenti 
che si rapportano a casa con i genitori ‒ rappresenta un elemento che, se ade‐
guatamente valorizzato, potrebbe contribuire a diffondere l’interesse per la ri‐
qualificazione energetica degli edifici e del corretto utilizzo degli edifici per il ri‐
sparmio energetico anche per i privati.  

Con particolare  riferimento all’attività di disseminazione dei  risultati appare 
necessario attivare una comunicazione che utilizzi la riqualificazione energetica 
degli edifici scolastici come shining exemple delle iniziative attivate da Regione 
Lombardia per l’efficienza energetica. In aggiunta, sembra opportuno prevede‐
re per gli utenti degli edifici pubblici  riqualificati una comunicazione specifica 
relativa non solo al risultato specifico (risparmio di CO2, risparmio energetico), 
ma anche, ad esempio, alla tecnologia utilizzata e al ritorno economico del pe‐
riodo di  investimento. A tal fine, gli strumenti che si potrebbero utilizzare per 
educare gli studenti (e le loro famiglie) sul valore di una green economy sono:  

 la predisposizione di pannelli che consentano con immediatezza di coglie‐
re il risparmio di CO2eq ‒ visto che l’Asse IV è intitolato “Sostenere la transi‐
zione verso un’economia a bassa emissione di carbonio” ‒  anche in termi‐
ni di confronto con attività svolte quotidianamente; 

 la realizzazione di Concorsi nelle scuole. Al riguardo si ricorda che nel pe‐
riodo di programmazione 2007‐2013 il POR FESR di Regione Lombardia ha 
avviato  l’iniziativa "Alla scoperta del POR Lombardia", un Concorso rivolto 
alle  scuole  lombarde,  con  l’obiettivo di  avvicinare  i  giovani  alle politiche 
comunitarie e favorire  la conoscenza delle  iniziative che Regione Lombar‐
dia realizza attraverso  il Programma che, nel 2014, è giunto alla 3a edizio‐
ne. 

Infine, in relazione alle attività di monitoraggio e di valutazione (in itinere ed 
ex post) degli  interventi,  si  rammenta  come  il  valore aggiunto dell’azione  ri‐
guardi non tanto (o non solo) l’incidenza in termini di CO2eq, quanto la capacità 
di misurare i risultati prodotti in relazione agli indicatori ambientali e incrociare 
i diversi  indicatori  in modo da combinare  i valori ambientali con  indicatori so‐
cioeconomici quali  la creazione dei posti di  lavoro,  le aziende che sono nate, 
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etc…. A tal fine, il panel concorda nel suggerire una valutazione degli interventi 
che, a partire dalla misurazione dei risultati, consenta di creare un database di 
buone pratiche per le PA che seguiranno. 

Un  secondo  gruppo  di  elementi  che  potrebbero  facilitare  l’attuazione 
dell’Azione IV.4.c.1.1. si caratterizza per riguardare quei fattori idonei a garan‐
tire la massima efficacia nel raggiungimento dei risultati attesi. 

Figura 3.IV. 4 – I fattori facilitanti l’“efficacia” dell’azione sul territorio  

Fonte: ns. elaborazione su risposte ai questionari fornite dal panel di esperti. 

 

Il primo elemento di interesse segnalato dal panel di esperti origina dalla con‐
siderazione che  la preparazione,  lo sviluppo e  l’attivazione di Contratti di pre‐
stazione energetica negli edifici pubblici presuppongano una notevole capacità 
delle Amministrazioni comunali nel gestire un processo contrattuale innovativo 
rispetto  al  tradizionale  servizio  energetico.  Le Amministrazioni  comunali  ‒  e 
ancor  di  più  i  piccoli  comuni  ‒  sono  abituati  ad  acquistare  un  servizio  (ad 
esempio, stipulare un contratto con il fornitore di gas e pagare periodicamente 
la bolletta) e non posseggono al loro interno le competenze necessarie per ge‐
stire  interventi di promozione dell’eco‐efficienza e di  riduzione di consumi di 
energia primaria negli edifici e strutture pubbliche e potrebbero trovarsi in dif‐
ficoltà, soprattutto, se a tal fine si dovesse ricorrere alle Energy Saving Compa‐
ny e agli Energy Performance Contract. In tal senso, emerge  l’esigenza di sup‐
portare le Amministrazioni con un’azione di accompagnamento a regia regio‐
nale e/o la predisposizione di bandi tipo e/o una consulenza esterna per con‐
sentire  loro di valersi delle nuove  tecniche contrattuali e dei modelli di busi‐
ness.  D’altronde,  se  l’Amministrazione  comunale  senza  competenze 
nell’ambito del mercato dell’efficienza energetica dovesse essere  lasciata sola 
a confrontarsi con  le ESCo,  le asimmetrie  informative tra  le due parti, potreb‐
bero rappresentare un ostacolo per l’efficace attuazione dell’iniziativa. 



RAPPORTO DI VALUTAZIONE EX ANTE 

 

 

8
6

 

Il secondo elemento che potrebbe contribuire non solo al conseguimento degli 
obiettivi perseguiti dall’Azione IV.4.c.1.1., ma anche in modo integrato a quelli 
degli Assi I: Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l’innovazione e III: 
Promuovere la competitività delle PMI del POR FESR e all’Obiettivo Tematico 
10 del POR FSE è rappresentato dalla capacità dell’Amministrazione regionale 
di sviluppare sinergie con: 

 l’Asse I: Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l’innovazione al fine 
di rivolgersi in modo mirato al sistema della ricerca del settore dell’energia, 
anche per  la piena  attuazione della  Smart  Specialisation  Strategy  (S3) di 
Regione Lombardia; 

 l’Asse  III: Promuovere  la competitività delle PMI al  fine di  rivolgersi al  si‐
stema produttivo del settore dell’energia che conta circa 28.700 addetti e 
un  fatturato di 9 ml€. Si  ricorda,  infatti, che  in  Lombardia è  localizzato  il 
50% dell’impiantistica italiana e circa il 40% delle imprese italiane che ope‐
rano nel settore delle rinnovabili; 

 il POR FSE al fine di offrire una formazione qualificata a: 

− installatori di sistemi a biomassa, di pompe di calore, di sistemi geo‐
termici poco profondi e di solare fotovoltaico e di solare termico; 

− professionisti  e  imprese  operanti  nel  campo  della  progettazione  e 
realizzazione di  interventi di riqualificazione energetica del patrimo‐
nio edilizio esistente (progettisti e direttori dei lavori); 

− professionisti incaricati delle diagnosi energetiche su edifici esistenti 
e del rilascio dei relativi attestati. 

In  tale  ottica,  l’impatto  sul  territorio  lombardo  della  dotazione  finanziaria 
dell’Azione  IV.4.c.1.1. potrebbe  essere potenziato  intervenendo non  solo  sul 
lato della domanda di riqualificazione energetica degli edifici pubblici della PA, 
ma anche sul  lato dell’offerta sviluppando sinergie con  l’Asse I e rivolgendo al 
sistema produttivo del settore dell’energia con l’Asse III. Al riguardo, nella fase 
di  implementazione  del  POR  andrà  posta  particolare  attenzione  per  evitare 
che  le Direzioni Generali  responsabili dei diversi Assi del POR  si  focalizzino 
unicamente sui propri obiettivi,  invece di coordinarsi tra  loro per  la piena at‐
tuazione del Programma (e anche della Smart Specialisation Strategy di Regio‐
ne Lombardia). 

Con particolare riferimento all’integrazione con  il POR FSE, appare opportuno 
raccordarsi con l’Autorità di Gestione del POR FSE 2014‐2020 di Regione Lom‐
bardia affinché venga effettuata un’azione di sensibilizzazione degli operatori 
della formazione in Regione Lombardia, che consenta di proporre una forma‐
zione qualificata agli operatori del settore dell’efficienza energetica.  

D’altronde, poiché il consumo energetico di un edificio è determinato dalle ca‐
ratteristiche dell’edificio, dall’impiantistica e dalle tecnologie, il tema delle tec‐
nologie non si riduce all’installazione di un impianto tecnologicamente avanza‐
to, ma richiama anche la necessità che l’impianto sia installato perfettamente. 
Viceversa la mancanza di professionalità potrebbe rappresentare un fattore di 
ostacolo al raggiungimento dei risultati dell’azione. 

Il terzo elemento di attenzione ‒ viceversa invece di disporre di un fattore faci‐
litante  si  rischierebbe  di  incorrere  in  un  ostacolo  ‒  è  rappresentato 
dall’identificazione  degli  interventi  da  finanziare  in  relazione  non  solo 
all’impianto e alla tecnologia, ma anche all’edificio da riqualificare.  
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In primo luogo, le tecnologie energetiche a bassa intensità di carbonio, essen‐
ziali per la realizzazione degli obiettivi della strategia Europa 2020, non hanno 
la medesima capacità di ridurre le emissioni di gas serra rispetto ad un euro di 
investimento. Nel contempo, la stessa tecnologia non offre le stesse prestazio‐
ni su edifici differenti [ed edifici di periodi storici differenti richiedono interven‐
ti diversi (ad esempio, se si intervenisse su edifici scolastici realizzati negli anni 
Trenta per ottenere un risultato maggiormente efficace bisognerebbe interve‐
nire sugli infissi perché verosimilmente i muri sono già solidi)]. In tale ottica, la 
riqualificazione energetica degli edifici pubblici è dunque collegata alla riquali‐
ficazione degli edifici che richiede di considerare dapprima il potenziale di ridu‐
zione della domanda di energia,  incluso  l’involucro edilizio  (avendo presente 
che l’analisi potrebbe anche indicare che alcuni edifici sono talmente vecchi da 
non  valer  la pena  riqualificarli…),  e  solo  successivamente di dimensionare  la 
sostituzione degli impianti e di valutare la tecnologia più adeguata in relazione 
ai risultati che si vogliono conseguire in termini di efficienza energetica, inclusi 
gli apporti da fonti rinnovabili attive, e riduzione di emissioni di gas serra.  

Il quarto  elemento di  attenzione  è  rappresentato dall’individuazione dei  re‐
quisiti  che  dovrebbero  caratterizzare  i  beneficiari  delle  risorse  dell’Azione 
IV.4.c.1.1., vale a dire i Comuni lombardi. In particolare, in Lombardia oltre 700 
Amministrazioni comunali hanno aderito al Patto dei Sindaci e circa 600 hanno 
redatto i Piani di Azione per l’Energia Sostenibile (PAES) e dispongono, quindi, 
di una conoscenza puntuale dello stato di salute dei propri edifici, dei loro con‐
sumi e dei  loro costi. Potrebbe essere opportuno, pertanto, valorizzare  i Co‐
muni che hanno elaborato un Piano d’Azione per l’Energia Sostenibile e inve‐
stire prioritariamente su quei soggetti che hanno effettuato  tale  indagine co‐
noscitiva preliminare e, verosimilmente, hanno già cominciato ad immaginarsi 
lo scenario futuro e le azioni per realizzarlo. 

Infine, un ulteriore elemento di attenzione che presenta la duplice accezione di 
essere un fattore facilitante se sostenuto, ma di poter diventare un ostacolo se 
sottovalutato  riguarda  la capacità di  informare correttamente  i proprietari e 
gli utenti degli edifici pubblici in relazione alla corretta gestione e all’utilizzo 
consapevole dell’edificio. L’efficacia (ma anche l’efficienza) di un intervento di 
riqualificazione energetica oltre a dipendere dalla riqualificazione dell’edificio, 
dalla  tecnologia prescelta, dalle modalità di  installazione dell’impianto  è  de‐
terminata anche dal corretto utilizzo dell’edificio e dell’impianto: ad esempio, 
se invece di abbassare la temperatura per un riscaldamento eccessivo, mi limi‐
to  ad  aprire  le  finestre,  spreco  energia. Appare  pertanto  opportuno  avviare 
delle campagne informative e educative presso le scuole e le PA per sensibiliz‐
zare gli occupanti all’utilizzo quotidiano consapevole dell’energia. Inoltre, con‐
siderato  che  l’efficienza  energetica  non  dipende  esclusivamente  dal  fatto  di 
poter disporre di un  impianto  tecnologicamente avanzato, appare opportuno 
prestare particolare attenzione sia all’attività di “installazione di sistemi intelli‐
genti di telecontrollo, regolazione, gestione, monitoraggio e ottimizzazione dei 
consumi energetici  (smart building)”  sia al  corretto utilizzo dell’informazione 
raccolta. 

Per concludere la panoramica dei fattori che possono facilitare il conseguimen‐
to dei  risultati è opportuno  concentrare  l’attenzione  sulle modalità attuative 
dell’azione per provare ad  identificare  le procedure e/o gli strumenti più ade‐
guati per il perseguimento degli obiettivi. 
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Le procedure ad evidenza 
pubblica: bandi “aperti” a 
sportello 

In generale, l’azione avrà una maggiore possibilità di realizzare il cambiamen‐
to desiderato se, fin dalla fase iniziale, si avrà cura di verificare non solo quali 
procedure attuative potrebbero essere più semplici e utilizzabili, ma anche se 
nel contesto nazionale sussiste una normativa o delle linee di indirizzo favo‐
revoli o, viceversa, svantaggiose per l’attuazione dell’azione. Sebbene tale at‐
tività sia stata identificata dal panel di esperti come di non facile realizzabilità, 
si segnala, a titolo esemplificativo, come potrebbero aprirsi nuove opportunità 
per l’attuazione dell’azione se il livello nazionale dovesse attivarsi per esentare 
gli  interventi  di  riqualificazione  energetica  degli  edifici  pubblici  dal  Patto  di 
Stabilità. Per contro se, come nel periodo di programmazione 2007‐201327,  la 
normativa nazionale dovesse intervenire in modo da rendere poco convenienti 
le modalità  attuative  dell’azione  si  avrebbe  non  tanto  un  fattore  facilitante 
quanto piuttosto un ostacolo per l’annullamento del quale sarebbe opportuno 
predisporre tempestivi adeguamenti.  

In secondo luogo, l’ipotesi di attivare un Fondo FREE (Fondo Rinnovabili ed Ef‐
ficienza energetica) composto da due linee di finanziamento, una per i piccoli 
comuni e una per tutti i comuni potrebbe migliorare l’attuazione dell’azione, in 
quanto  consentirebbe  di  prevedere  misure  diverse  anche  a  seconda 
dell’interlocutore.  

Al riguardo la scelta di prevedere un bando specifico per i comuni con meno di 
1.000 abitanti (e, in quanto tali, esenti dal rispetto Patto di Stabilità) consenti‐
rebbe ai potenziali beneficiari di programmare  investimenti senza  l’assillo del 
Patto di  Stabilità. D’altronde,  la  scarsa autonomia  finanziaria delle Pubbliche 
Amministrazioni, particolarmente esacerbata dai vincoli posti dal Patto di Sta‐
bilità che impediscono l’utilizzo delle risorse disponibili anche nel caso di inter‐
venti di riqualificazione energetica, potrebbe costringere  i piccoli comuni a ri‐
nunciare a contributi a fondo perduto per  l’impossibilità di effettuare  investi‐
menti a causa dello stretto controllo sul budget finanziario.  

Per contro,  la maggior parte degli esperti ritiene che scegliere solamente due 
cluster –comuni con meno di 1.000 abitanti e comuni con più di 1.000 abitanti‒ 
possa  rappresentare  un  ostacolo  all’attuazione  della  strategia  per  i  piccoli 
comuni la cui popolazione è ricompresa tra i 1.000 e i 5.000 abitanti (ma forse 
anche 10.000) perché potrebbe essere eccessivamente complesso per queste 
PA riuscire a competere con i comuni maggiori. 

Sempre  in  relazione  agli  strumenti  attuativi per  l’implementazione una que‐
stione fondamentale riguarda la natura dei bandi. Si rileva un giudizio unani‐
me sia  in  termini di desiderabilità che di  fattibilità per una  tipologia di bandi 
“aperti”  a  sportello.  Le  argomentazioni  che  fanno propendere per un bando 
aperto sono in primo luogo che così non si realizza una "forzatura" della matu‐

                                                            
27 Si ricorda come la Finanziaria 2008 (Legge n. 244 del 24 dicembre 2007), stabilendo che la 

produzione di energia elettrica da  impianti alimentati da fonti rinnovabili entrati  in esercizio  in 
data successiva al 31 dicembre 2008 avesse diritto agli incentivi mediante il rilascio di certificati 
verdi a condizione che i medesimi impianti non beneficiassero di altri incentivi pubblici di natura 
nazionale, regionale, locale o comunitaria (art. 2 Comma 152) avesse reso i certificati verdi mag‐
giormente convenienti rispetto al finanziamento del POR relativo alla produzione di energia da 
impianti mini‐idroelettrici. Per tale ragione, l’attuazione della linea di intervento 2.1.1.2. Produ‐
zione di energia da impianti mini‐idroelettrici, da fonti geotermiche e attraverso sistemi a pompa 
di calore ha escluso gli impianti mini‐idroelettrici e si è concentrata sugli impianti a pompa di ca‐
lore. Per un maggior approfondimento dell’esperienza pregressa,  si  rimanda alla Parte Quarta 
del Rapporto di  valutazione ex  ante,  Le  lezioni  apprese dalla  valutazione del POR  FESR 2007‐
2013. 
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razione progettuale e, pertanto, ponendo una barriera all’accesso elevata  (in 
termini di requisiti di ammissibilità da soddisfare) si potrebbe disporre di inter‐
venti qualitativamente elevati e maggiormente rispondenti alle caratteristiche 
dell’azione. In aggiunta, tale modalità potrebbe consentire ai comuni di piccole 
dimensione di organizzarsi per  aumentare  le probabilità di ottenere  il  finan‐
ziamento.  

Inoltre,  il panel di esperti è concorde nel  ritenere  strategica  la  fase di  indivi‐
duazione dei progetti da finanziare. Considerate le risorse a disposizione, è ne‐
cessario  finanziare  interventi esemplari, con un alto potenziale di essere re‐
plicati nel contesto territoriale, o sperimentali; appare opportuno strutturare 
il bando ad evidenza pubblica in modo da premiare quei progetti che, in base a 
semplici  strumenti atti a quantificare  i potenziali  flussi di cassa  (in  termini di 
costi evitati) risultanti dai risparmi energetici, evidenzino con immediatezza se 
l’analisi  costi/benefici  esprime  una  valutazione  positiva.  In  tale  contesto, 
all’unanimità gli esperti ritengono che il punto di partenza dell’intervento di ri‐
qualificazione energetica debba essere rappresentato dalla diagnosi energeti‐
ca. 

In  conclusione,  si  ricorda di porre attenzione,  fin dalla  fase di  individuazione 
degli  interventi, al trade off tra  l’ampiezza dell’intervento di riqualificazione e 
la disponibilità dell’edificio, vale a dire il rischio del “fuori servizio” dell’edificio. 
Per  assicurare  i migliori  risultati,  l’intervento  di  riqualificazione  energetica  è 
correlato alla riqualificazione dell’edificio che, in molti casi, potrebbe richiede‐
re un processo di progettazione integrata che per ottimizzare la riduzione della 
domanda  di  energia  si  trovi  a  ristrutturare  quasi  integralmente  l’edificio.  In 
questi  casi,  la  necessità  di  dover  effettuare  sempre  il  servizio  cui  è  adibito 
l’edificio potrebbe determinare  interventi  inferiori alle esigenze e, quindi, un 
minor risparmio energetico. 
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3.4 ASSE PRIORITARIO V: Sviluppo urbano sostenibile 

 

 

 

   



RAPPORTO DI VALUTAZIONE EX ANTE 

 

 

9
1

 

L’analisi Delphi dell’Asse V: Sviluppo urbano sostenibile si è prefissata di identi‐
ficare: 

 gli  effetti  diretti  e  indiretti  che  potrebbero  conseguire  dall’attuazione 
dell’Asse; 

 i fattori facilitanti oppure gli ostacoli che potrebbero facilitare o, viceversa, 
ostacolare il conseguimento dei risultati dell’Asse; 

Nell’identificazione del panel di esperti dell’analisi Delphi si è avuto cura di in‐
dividuare cinque docenti universitari con competenze complementari in modo 
da poter valorizzare le conoscenze specifiche nel corso del 1° round.  

In effetti, il 1° questionario è stato finalizzato ad identificare i risultati e i fattori 
chiave nell’implementazione e, pertanto, poter disporre di competenze speci‐
fiche, fintanto settoriali, ha consentito di ricostruire un quadro dettagliato dei 
possibili effetti e dei fattori chiave e degli ostacoli. 

Successivamente nel 2° round  i risultati e  i fattori chiave sono stati sottoposti 
all’attenzione di tutti gli esperti che hanno fornito  la  loro valutazione rispetto 
alla desiderabilità e alla  fattibilità. Nello  specifico, è parso opportuno offrire 
agli esperti una scala di valutazione qualitativa28.  

 

DESIDERABILITÀ 

Molto desiderabile 
Tutte le conseguenze, principali e secondarie, dirette e indirette, so‐
no positive; i benefici sono superiori ai costi; è di per sé giustificabile. 

Desiderabile 

Tutte le conseguenze principali positive, ma potrebbe sussistere una 
o più delle seguenti condizioni: alcuni effetti secondari negativi; i be‐
nefici sono vicini ai costi. In questo caso è giustificabile perché pro‐
duce effetti positivi anche in altri ambiti.  

Indesiderabile 
Ha alcune conseguenze negative; i benefici sono inferiori ai costi. In 
questo caso è giustificabile solo perché produce effetti molto positivi 
anche in altri ambiti.   

Molto indesiderabile 
Ha molte conseguenze negative; i benefici sono inferiori ai costi; non 
è difficilmente giustificabile. 

 

 

FATTIBILITÀ 

Sicuramente fattibile 
Nessun ostacolo evidente alla realizzazione; nessuna necessità di ul‐
teriore analisi; nessuna rilevante opposizione politica o sociale. 

Probabilmente  
fattibile 

Pochi ostacoli alla realizzazione; permangono alcune necessità di ul‐
teriore analisi; può essere utile una rielaborazione. 

Probabilmente  
infattibile 

Rilevanti ostacoli alla realizzazione; molti aspetti oscuri; opposizione 
politica o sociale. 

Sicuramente  
infattibile 

Troppi ostacoli alla realizzazione; troppi aspetti oscuri; forte opposi‐
zione politica o sociale. 

 

   

                                                            
28 Come anticipato, la tempistica serrata della valutazione ex ante ha reso pressoché impos‐

sibile coinvolgere nel panel un maggior numero di esperti e, pertanto, si è ritenuto che l’utilizzo 
di scale quantitative non fosse giustificabile.  
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3.4.1 Gli effetti attesi dall’attuazione dell’Asse V 

Il confronto con il panel di esperti ha consentito di ricostruire un quadro signi‐
ficativo degli effetti attesi dall’attuazione dell’Asse V rispetto al contesto locale 
dell’area milanese in cui verranno attivati gli interventi. 

Al  riguardo,  è  necessario  premettere  una  considerazione  generale:  ciò  che 
realmente conta e conterà per definire l'impatto reale delle politiche sul terri‐
torio saranno le modalità specifiche che verranno disegnate e realizzate. In al‐
tri termini saranno gli strumenti, la loro qualità, la quantità delle risorse mes‐
se in campo e, non ultimo, la coerenza con gli obiettivi, a determinare i risul‐
tati. Nell'ambito di una valutazione ex ante ciò limita significativamente la pos‐
sibilità di apprezzare i possibili impatti, nella misura in cui non ci siano articola‐
zioni dettagliate degli strumenti di intervento. 

Come evidenzia la Figura 3.V. 1, la strategia di Sviluppo Urbano Sostenibile de‐
lineata nell’Asse V del POR dovrebbe consentire di rispondere alle priorità della 
strategia Europa 2020 di perseguire una crescita che sia  intelligente, grazie a 
investimenti più efficaci nelle attività economiche a contenuto sociale, soste‐
nibile, grazie alla volontà di  sostenere  l’efficienza energetica anche al  fine di 
favorire un'economia a basse emissioni di CO2, e solidale, ossia focalizzata nel 
sostegno alla rigenerazione fisica, economica e sociale delle comunità sfavorite 
delle aree urbane. 

Con particolare riferimento alle azioni finalizzate a contribuire alla crescita  in‐
telligente, queste dovrebbero consentire alle  imprese sociali  (sia a carattere 
imprenditoriale sia a carattere non imprenditoriale) di aumentare, raccoglie‐
re investimenti privati per le attività che producono effetti socialmente desi‐
derabili ed aumentare l’efficienza dell’attività di fornitura di servizi o prodotti 
di  valore  sociale,  grazie  ad  interventi di  formazione,  incubazione  e  azioni di 
networking collaborativo fra imprese, operatori del sociale e soggetti portatori 
di competenze. 

Per quanto riguarda il tema della crescita sostenibile, gli interventi del POR po‐
trebbero contribuire  innanzitutto a diminuire  il consumo annuale di energia 
primaria  degli  edifici  pubblici  e  ridurre  le  emissioni  di  CO2.  In  aggiunta, 
l’intervento potrebbe concorrere ad una riduzione delle spese energetiche.  

Gli interventi volti alla crescita inclusiva dovrebbero contribuire a riqualificare 
gli alloggi destinati alle categorie deboli e svantaggiate e rafforzare la coesio‐
ne  sociale  (anche attraverso  il miglioramento dei  rapporti  interculturali e  in‐
tergenerazionali) e potrebbero determinare una maggiore responsabilizzazione 
dei soggetti appartenenti a categorie deboli e svantaggiate. 

Infine,  in  termini  di  effetti  indiretti  che  potrebbero  essere  prodotti 
dall’attuazione dell’Asse V  si  segnalano effetti  imitativi  che potrebbero  con‐
sentire non solo alle PA, ma anche ai privati, di cogliere appieno le potenzialità 
e i risultati dell’iniziativa in modo che si sviluppi un effetto imitativo. Affinché il 
ruolo esemplare dell’iniziativa possa  sviluppare appieno  l’effetto  imitativo da 
parte dei privati, potrebbe valer la pena attivare azioni di disseminazione. 
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Figura 3.V. 1 – Gli effetti diretti e indiretti attesi dall’attuazione dell’Asse V 

 

 
 

3.4.2 I fattori che potrebbero facilitare oppure ostacolare il conseguimento 
dei risultati attesi dall’attuazione dell’Asse V 

Le valutazioni dei precedenti periodi di programmazione dei Fondi Strutturali e 
la  letteratura  in materia  hanno  evidenziato  come molte  politiche  basate  su 
strategie  rispondenti  ai  fabbisogni del  territorio,  coerenti,  sinergiche  ad  altri 
strumenti di programmazione, vale a dire quelle che potremmo definire “buo‐
ne politiche”, non hanno prodotto il cambiamento desiderato in quanto hanno 
incontrato delle difficoltà nella fase di implementazione.  

Per tale ragione, il confronto con il panel di esperti ha consentito di individuare 
alcuni fattori che potrebbero facilitare il raggiungimento dei risultati attesi op‐
pure alcuni ostacoli che potrebbero depotenziare l’efficacia dell’Asse V. 

A differenza degli Assi I, II e III del POR che riguardano un unico obiettivo tema‐
tico,  l’Asse V  riguarda più di uno degli obiettivi  tematici proposti dal Regola‐
mento (UE) n. 1303/2013 nella convinzione che solo politiche place‐based e in‐
tegrate  (sia  in termini di finanziamenti attivati che di obiettivi specifici perse‐
guiti) siano in grado di rispondere al fabbisogno di riqualificare e rifunzionaliz‐
zare le aree urbane. E, infatti, l’Asse V attiva più di un obiettivo tematico (OT3. 
Promuovere  la  competitività  delle  PMI,  OT4.  Sostenere  la  transizione  verso 
un'economia a basse emissioni di carbonio in tutti i settori e OT9. Promuovere 
l'inclusione sociale e combattere  la povertà e ogni discriminazione) proprio  in 
risposta all’esigenze di attivare una politica trasversale. 

In  tale contesto,  l’analisi Delphi dell’Asse V sviluppa principalmente un  ragio‐
namento su  temi  trasversali alle  tre priorità di  investimento piuttosto che su 
fattori facilitanti e ostacoli specifici del singolo obiettivo tematico.  



RAPPORTO DI VALUTAZIONE EX ANTE 

 

 

9
4

 

La concentrazione territo‐
riale nella città di Milano 

L’integrazione con il POR 
FSE e con il PON Metro 

La complessità nella ge‐
stione della governance e 
degli strumenti attuativi 

In tal senso, molte delle considerazioni sui fattori facilitanti e ostativi analiz‐
zati diffusamente  in questa sezione potrebbero valere per  il processo di  im‐
plementazione del POR  nel  complesso.  L’analisi  che  segue, quindi, presenta 
prima le riflessioni e i giudizi sui fattori di carattere più trasversale espressi dal 
panel di esperti e, successivamente, alcuni elementi più specifici delle singole 
azioni. 

Luogo  di concentrazione territoriale sarà la città di Milano, individuata come 
contesto di eccezionale rilievo per la dimensione socio‐economica e la peculia‐
rità della domanda abitativa  in  termini quantitativi, nonché per la varietà e la 
capacità di  sperimentazione delle policy  sul  tema  abitare  sociale.   

La maggior parte degli esperti sembra ritenere che la scelta di sperimentare la 
strategia di Sviluppo Urbano Sostenibile su un unico quartiere target possa es‐
sere limitante per diverse ragioni. Innanzitutto, lavorare su un unico quartiere, 
senza  continuità o  integrazione  con  i quartieri  limitrofi potrebbe essere  con‐
troproducente e produrre una sorta di ghettizzazione del quartiere individuato. 
In aggiunta alcune funzioni (ad esempio l’assistenza domiciliare agli anziani che 
potrebbe  essere  interessata  dall’attuazione  dell’Azione  V.3.c.7.1.  Sostegno 
all’avvio e  rafforzamento di attività  imprenditoriali  che producono effetti  so‐
cialmente desiderabili e beni pubblici) potrebbero beneficiare dall’essere atti‐
vate  in un contesto più ampio che consenta  lo sviluppo di una maggiore con‐
correnza. 

Pertanto, tutti gli esperti tranne uno ritengono maggiormente opportuno lavo‐
rare su aree a cavallo tra quartieri diversi, preferibilmente integrando la città 
di Milano con la sua prima cintura di Comuni, sebbene siano consapevoli che 
strutturare in tal modo l’implementazione possa richiedere un maggiore impe‐
gno per riuscire a realizzare gli interventi di quanto potrebbe essere il focus su 
un unico quartiere. 

Dalle  interviste è emersa un’unanime condivisione dell’importanza di svilup‐
pare la strategia urbana in modo integrato con azioni materiali ed immateriali 
realizzate attraverso  il  contributo del POR  Fondo  Sociale Europeo  (FSE) e  in 
modo  complementare  agli  interventi  smart  realizzati  dal  Comune  di Milano 
grazie ai contributi del PON Città Metropolitane (PON Metro).  

In  tale ottica, ad esempio, gli esperti  ritengono particolarmente desiderabile 
l’integrazione con il POR FSE per contribuire alla riduzione del numero di fami‐
glie con particolari fragilità sociali ed economiche in condizioni di disagio abita‐
tivo  (RA  9.4),  con  specifico  riferimento  alle  misure  a  sostegno  dei  costi 
dell’abitare e al  tema della morosità  incolpevole.  In aggiunta, un esperto nel 
corso del 1° round dell’analisi ha suggerito di sperimentare l’utilizzo delle risor‐
se del POR FSE per superare la difficoltà degli inquilini morosi seppur in modo 
incolpevole e  indirizzare  il sostegno del POR FESR alle  imprese sociali che agi‐
scono  nell’ottica  di  superare  la  causa  che  ha  portato  alla  morosità:  “se 
l’inquilino non paga perché ha perso  il  lavoro,  la cooperativa sociale potrebbe 
aiutarlo a trovare lavoro”.  

Gli  ostacoli maggiori  individuati  dagli  esperti  nell’attuazione  di  una  strategia 
come quell’Asse V, ossia integrata con quella del POR FSE e quella definita dal 
Comune di Milano nell’ambito del PON Metro in modo che si possa concretiz‐
zare  in progetti multi‐obiettivo, multi‐attore, multi‐risorse potrebbe essere  il 
fattore “inesperienza”, da un lato della PA nella gestione di una governance di 
programmi complessi, dall’altro dei potenziali beneficiari meno strutturati.  
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La valenza dimostrativa 

L’attività di disseminazione 
dei risultati 

Il limite di attivare stru‐
menti di sostegno ordinari 
ed interventi non generaliz‐
zabili  

Costruire la cittadinanza at‐
tiva 

Per far fronte a tale possibile problematicità, il panel suggerisce di individuare 
per  l’Asse  V  l’“azione  integrata”  come  strumento  attuativo  per  migliorare 
l’efficacia e  l’efficienza della programmazione dei  fondi comunitari nelle aree 
urbane, alla  stregua di quanto previsto dal PON Metro. Appare pertanto op‐
portuno  ricercare  l’integrazione  nelle  singole  azioni  evitando  di  disperdere 
energie e  tempo, ad esempio, nella definizione di eventuali Piani  integrati di 
sviluppo urbano che possano agire sull’ambito del quartiere. 

Dal confronto con  il panel di esperti è emerso un consenso unanime rispetto 
alla desiderabilità e alla fattibilità di finanziare degli interventi che abbiano una 
valenza dimostrativa che consenta di evidenziare  i risultati prodotti dalla rea‐
lizzazione degli interventi e, così, permettendo una replicabilità degli interventi 
in altri contesti urbani. In particolare gli esperti auspicano che venga dimostra‐
ta la sostenibilità economica degli interventi cofinanziati dal POR, affinché pos‐
sano venir replicati non solo in virtù dei risultati conseguiti, ma anche in quan‐
to si tratta di investimenti che hanno un ritorno economico.  

E infatti il panel di esperti suggerisce di porre particolare attenzione ad evitare 
di  selezionare  interventi  non  generalizzabili,  nella  convinzione  che 
l’eccezionalità delle esperienze non paghi, in quanto non consente di mostrare 
agli stakeholder le opportunità di replicabilità. In tale ottica, il rischio maggiore 
paventato dal panel di esperti è non valorizzare  il  lato  sperimentale e dimo‐
strativo delle azioni e, così, limitarsi ad attivare strumenti di sostegno ordinari. 

Per tali ragioni, il panel ritiene che nella fase di implementazione si debba por‐
re particolare attenzione alla modalità di selezione degli interventi. In partico‐
lare, gli esperti unanimemente suggeriscono di preferire interventi sperimenta‐
li e quei soggetti per i quali il finanziamento possa effettivamente fare la diffe‐
renza. Per contro ritengono che  la selezione di “aggregazioni di gruppi masto‐
dontici” possa rappresentare un ostacolo al perseguimento degli obiettivi pre‐
fissati  in quanto sono proprio tali tipologie di beneficiari che spesso non pro‐
ducono i risultati attesi.  

Per quanto riguarda l’attività di disseminazione dei risultati vi è tra gli esperti 
un consenso generalizzato sulla necessità di attivare una comunicazione che 
utilizzi  le azioni promosse nell’Asse V come  shining exemple delle  iniziative 
attivate  da  Regione  Lombardia  per  il  sostegno  all’imprenditoria  sociale, 
all’efficienza energetica e al potenziamento del patrimonio pubblico e priva‐
to. Ad esempio, un esperto suggerisce di realizzare un’etichetta “Qui si fa del 
bene”  come  riconoscimento  sociale  delle  iniziative  finanziate  nel  caso 
dell’imprenditoria  sociale.  Oppure,  in  maniera  analoga  a  quanto  previsto 
nell’ambito  dell’Asse  III.  Sostenere  la  transizione  verso un’economia  a bassa 
emissione di  carbonio predisporre negli edifici pubblici dei pannelli  che  con‐
sentano con  immediatezza di cogliere  il  risparmio di CO2 anche  in  termini di 
confronto con attività svolte quotidianamente. 

Partendo dalla constatazione che  l’Asse V  individua come  target group, oltre 
agli abitanti dei quartieri oggetto della strategia di sviluppo urbano sostenibile 
e  la cittadinanza  in genere,  i soggetti deboli e svantaggiati appare opportuno 
sviluppare parallelamente un’azione culturale.  

In  tal senso,  l’Asse V del POR FESR potrebbe  rappresentare un’occasione per 
creare una maggiore responsabilità e una presa di coscienza da parte degli abi‐
tanti dei quartieri oggetto dell’intervento regionale per partecipare attivamen‐
te al progetto di recupero del territorio e alla creazione di una città più dinami‐
ca ed eco‐sostenibile. Ad esempio, gli esperti suggeriscono di attivare un pro‐
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Il monitoraggio e la valuta‐
zione 

Valorizzare l’azione di ac‐
compagnamento sociale 

cesso che, a partire dalla responsabilizzazione dei cittadini che vi abitano, con‐
senta una partecipazione della cittadinanza attiva e un coinvolgimento, anche 
volontaristico, affinché per alcune  iniziative  il cittadino cominci a sentirsi non 
un semplice utente, ma un prosumer29.  

Sempre nell’ottica di rispondere alle esigenze del target group dell’Asse V, tutti 
gli esperti raccomandano che  la fase di  implementazione preveda un’azione 
di accompagnamento sociale, attraverso  l’attivazione di una serie di servizi di 
cura e accompagnamento che sono indispensabili per l’inclusione sociale di ca‐
tegorie  deboli  e  svantaggiate  quali  anziani,  disabili,  persone  che  affrontano 
percorsi di reinserimento sociale, donne vittime di violenza, immigrati, minori, 
persone separate, ecc … a partire, ad esempio, dall’esperienza dei Laboratori di 
quartieri attivati dal Comune di Milano, vale a dire “una  sorta di  sportello  in 
quartiere che lavora sul fronte dell’accompagnamento ai residenti, agli abitan‐
ti, per migliorare  il  rapporto  tra  gli  abitanti  e  i  lavori di  ristrutturazione  che 
hanno  riguardato  il quartiere, per  fare azioni di progettazione partecipata, di 
coesione sociale (come rafforzare il clima di nuova comunità in nuove case)”. 

Infine, appare molto desiderabile o semplicemente desiderabile, che per tutte 
le quattro azioni previste dall’Asse V. Sviluppo Urbano Sostenibile a fronte del 
finanziamento i beneficiari venga avviata un’attività di monitoraggio e valuta‐
zione dei risultati. 

Figura 3.V. 2 – Fattori facilitanti e ostativi dell’attuazione dell’Asse V 

 
Fonte: ns. elaborazione su risposte ai questionari fornite dal panel di esperti. 

 

                                                            
29 Si pensi, a  titolo esemplificativo, al Progetto “Scuole aperte al  territorio” del Comune di 

Milano che, attraverso l’utilizzo degli spazi delle scuole (in orario scolastico ed extrascolastico), si 
prefigge di coinvolgere  tutti  i soggetti attivi sul  territorio  facendo diventare  le scuole  il centro 
della vita sociale e culturale dei quartieri. 
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Diffondere e rafforzare le 
attività economiche a con‐
tenuto sociale (RA 3.7) 

La concentrazione delle ri‐
sorse su alcuni ambiti set‐
toriali 

Creare nuovi attori per lo 
sviluppo urbano 

Come anticipato, oltre ad un  ragionamento  sul processo di  implementazione 
dell’Asse  V,  l’analisi Delphi  sviluppa  considerazioni  specifiche  in  relazione  ai 
fattori facilitanti e agli ostacoli relativi i tre diversi obiettivi tematici. 

Per quanto  riguarda  l’obiettivo  specifico di diffondere e  rafforzare  le attività 
economiche a contenuto sociale (Azione V.3.c.7.1. Sostegno all’avvio e raffor‐
zamento di attività imprenditoriali che producono effetti socialmente deside‐
rabili e beni pubblici), tutti gli esperti tranne uno sono d’accordo nel ritenere 
ampiamente desiderabile (oltre che fattibile), che l’imprenditoria sociale (sia a 
carattere  imprenditoriale,  sia  a  carattere  non  imprenditoriale)  sviluppi  non 
tanto e non solo progetti sociali, quanto piuttosto progetti  territoriali  in virtù 
del valore aggiunto che dovrebbe avere  la progettualità dell’Asse di Sviluppo 
Urbano Sostenibile rispetto alle azioni di sostegno ordinarie. 

In aggiunta,  tutti gli esperti  tranne uno ritengono di  interesse orientare  il so‐
stegno per  le  imprese sociali, siano esse a carattere  imprenditoriale oppure a 
carattere non  imprenditoriale,  alla  creazione di nuovi  attori per  lo  sviluppo 
urbano,  nell’ottica  di  dare  vita  ad  imprenditori  sociali  che  agiscono  diretta‐
mente sul territorio: si pensi, ad esempio, alla figura del park manager del Re‐
gno Unito, ossia un gestore di spazi attrezzati per consentire alla cittadinanza 
di fare sport all’aria aperta in parchi pubblici. 

Sempre in merito all’Azione V.3.c.7.1, che prevede di intervenire nei settori di 
assistenza sociale, sanitaria, socio‐sanitaria, educazione, istruzione e formazio‐
ne  (orientata alla prevenzione della dispersione  scolastica o all’inclusione  so‐
ciale  attiva),  tutela  dell’ambiente  e  dell’ecosistema,  valorizzazione  del  patri‐
monio culturale, turismo sociale, formazione universitaria e post‐universitaria, 
ricerca ed erogazione di servizi culturali o dedicate all’inserimento lavorativo di 
lavoratori svantaggiati e/o disabili, nel panel di esperti sono riconoscibili diffe‐
renti posizioni, rispetto alle quali non è stato possibile raggiungere una visione 
concorde.  

Sebbene la maggioranza – 3 esperti su 5 ‒ valuti sia necessario concentrare le 
risorse solamente su alcuni settori  in cui operano  le  imprese sociali, non vi è 
una convergenza di opinioni su quali settori dovrebbero essere considerati  in 
via prioritaria.  

Infatti, in misura maggioritaria vi è chi ritiene che bisognerebbe: 

 evitare di finanziare  imprese sociali per svolgere attività che,  in vario mo‐
do,  le  imprese  sociali  già  fanno  e  preferire  indirizzare  l’azione  del  Pro‐
gramma verso quelle imprese sociali che sviluppano progetti urbani, privi‐
legiando quindi non tanto il settore di riferimento, ma l’ambito progettua‐
le.  In  tal  senso,  sembra necessario coinvolgere  l’impresa  sociale  su  inter‐
venti integrati urbani (tutti gli esperti, tranne uno); 

 valorizzare le associazioni sportive, rilanciando il tema dello sport nelle cit‐
tà, utilizzando  la città stessa,  i suoi parchi e  le sue are verdi come  luoghi 
dove praticare attività sportive (tre esperti su cinque). 

Due esperti, invece, pensano sarebbe opportuno: 

 escludere dall’azione le imprese sociali che operano nei settori della tutela 
dell’ambiente e dell’ecosistema e della valorizzazione del patrimonio cultu‐
rale; 

 concentrarsi sugli ambiti prettamente sociali, educativi in primis. 

Un ulteriore ambito rispetto al quale i giudizi degli esperti assumono posizioni 
divergenti  riguarda  il  target  group dell’Azione V.3.c.7.1.  Il panel,  infatti, non 
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Sostenere e sperimentare i 
Living Lab 

Ridurre i consumi energetici 
negli edifici e nelle strutture 
pubbliche o ad uso pubbli‐
co. 

La strategicità del tema 
energetico 

identifica  all’unanimità  un  target  group  che  se  venisse  individuato  in modo 
prioritario potrebbe  facilitare  il conseguimento dei  risultati attesi. La maggio‐
ranza degli esperti  valuta  che  l’attenzione dovrebbe essere dedicata preferi‐
bilmente ai portatori di handicap a partire dall’azione delle imprese sociali per 
costruire davvero una città per tutti. Mentre tutti gli esperti tranne uno sugge‐
riscono  di  indirizzarsi  prevalentemente  agli  studenti,  preferibilmente  della 
scuola primaria o secondaria di primo grado oppure agli anziani che rappresen‐
tano una quota sempre crescente della popolazione milanese.  

Per  completare  la  panoramica  dei  fattori  facilitati  l’attuazione  dell’Azione 
V.3.c.7.1., tutti gli esperti ritengono che il Living Lab rappresenti un nuovo ap‐
proccio nelle attività di ricerca che potrebbe consentire agli abitanti di collabo‐
rare con  le  imprese per  lo sviluppo e  la sperimentazione di nuovi prodotti ad 
essi  destinati,  in modo  che  i  cittadini  e  gli  utenti  diventino  essi  stessi  “co‐
sviluppatori”. 

Per quanto  riguarda  l’obiettivo  specifico di  ridurre  i  consumi energetici negli 
edifici e nelle strutture pubbliche o ad uso pubblico, residenziali e non residen‐
ziali e integrazione di fonti rinnovabili (Azione V.4.c.1.1. Promozione dell’eco‐
efficienza e riduzione di consumi di energia primaria negli edifici e strutture 
pubbliche e Azione V.4.c.1.2. Adozione di soluzioni tecnologiche per  la ridu‐
zione  dei  consumi  energetici  delle  reti  di  illuminazione  pubblica),  tutti  gli 
esperti tranne uno consigliano di valorizzare  l’adozione di soluzioni tecnologi‐
che  come,  ad  esempio,  la  ridefinizione  delle  tecnologie  di  quartiere  per 
l’illuminazione pubblica attraverso  l’integrazione con  le reti pubbliche di con‐
nettività alla  rete  internet,  con  servizi di  infomobilità, ecc.  interessanti  sia  lo 
spazio urbano nelle sue relazioni con la città30. 

La rilevanza dell’aspetto energetico quale fattore facilitante per  l’attuazione 
di una  strategia di  sviluppo urbano  sostenibile è  condivisa da  tutto  il panel 
che ritiene che  l’efficientamento energetico rappresenti un elemento cruciale 
per  indurre  il  rilancio,  la  riqualificazione  e  la  trasformazione  del  patrimonio 
immobiliare nelle attuali città oltre che consentire un risparmio in generale per 
la collettività e un vantaggio nella qualità della vita grazie alla riduzione delle 
emissioni. 

In tale contesto, dimostrare agli imprenditori e ai tecnici che gli interventi di 
efficientamento energetico sono redditizi, oltre ad avere un tempo di ritorno 
dell’investimento  conveniente,  dovrebbe  essere  uno  degli  obiettivi  prioritari 
dell’iniziativa  in quanto  la  testimonianza del vantaggio  conseguito grazie alla 
realizzazione degli  interventi potrebbe essere il motore per la sua replicabilità 
anche senza il supporto dell’incentivo economico. 

   

                                                            
30 Oppure, anche come elemento trasversale alle azioni, riqualificando gli alloggi, ad esempio 

quelli per gli anziani, adottando dispositivi tecnologici che ne possano migliorare l’abitare. 
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L’utilizzo di forme di soste‐
gno appositamente volte a 
rispondere ai bisogni della 
piccola impresa 

4 LA MOTIVAZIONE DELLA FORMA DI SOSTEGNO PROPO‐
STA [ART. 55 (H)]  

Dopo aver analizzato approfonditamente  il modo  in cui  le azioni previste con‐
tribuiranno al perseguimento dei risultati attesi, appare opportuno esaminare 
per  ciascun  Asse  prioritario  se  la  forma  di  sostegno  proposta  sia  quella  più 
adatta, rispondendo, così, alla richiesta dell’art. 55 (h) di valutare la motivazio‐
ne della forma di sostegno proposta.  

Innanzitutto,  il Valutatore ritiene decisamente positiva  la scelta del POR FESR 
2014‐2020 di attivare diverse forme di finanziamento tra le possibili forme di 
sostegno previste dai Fondi del QSC – sovvenzioni, voucher, aiuti rimborsabili, 
strumenti  finanziari, etc.. ‒ al  fine di  individuare per ciascun Asse prioritario 
quella maggiormente adeguata a garantire che le azioni previste possano con‐
tribuire al conseguimento degli obiettivi del Programma. 

In  tale  ottica,  appare  particolarmente  significativa  la  decisione 
dell’Amministrazione regionale, in risposta alla richiesta del QSC che le risorse 
del FESR prevedano una “Una corsia preferenziale per la piccola impresa” ‒ co‐
sì come previsto dallo SBA31 ‒ di attivare alcune azioni appositamente volte 
ad aiutare  le PMI a beneficiare delle opportunità offerte dal mercato unico 
(principio 7 dello SBA) e incoraggiarle a beneficiare della crescita dei mercati 
(principio 10 dello SBA), anche promuovendo  l’aggiornamento delle compe‐
tenze nelle PMI e ogni forma di innovazione (principio 8 dello SBA). 

Nello specifico, Regione Lombardia sostiene le PMI: 

 nell’acquisizione  e  nello  sviluppo  di  servizi  avanzati  anche  attraverso 
l’erogazione di specifici voucher nel settore ICT (Azione I.1.b.1.1. Sostegno 
per l’acquisto di servizi per l’innovazione tecnologica, strategica, organizza‐
tiva e commerciale delle imprese); 

 nel valorizzare attività di carattere consulenziale (consulenze strategiche e 
di marketing;  analisi di mercato;  ricerca di partner;  assistenza  tecnica  in 
materia contrattuale, doganale, fiscale, redazione di piani di comunicazio‐
ne e di materiali promozionali) per facilitare la partecipazione a fiere inter‐
nazionali di settore, missioni commerciali, piattaforme e meeting dedicate 
al networking (Azione III.3.b.1.1. Progetti di promozione dell’export, desti‐
nati a imprese e loro forme aggregate su base territoriale o settoriale); 

 nell’attivazione di voucher per servizi finanziari a favore delle PMI (Azione 
III.3.d.1.1.  Potenziamento  del  sistema  delle  garanzie  pubbliche  per 
l’espansione del credito in sinergia tra sistema nazionale e sistemi regionali 
di garanzia); 

 per agevolare (per esempio con voucher) il sostenimento dei costi fissi mi‐
nimi  richiesti  dal mercato  per  la  strutturazione  e  l’organizzazione  delle 
operazioni da parte delle PMI  [Azione  III.3.d.1.2. Promozione e accompa‐
gnamento per  l’utilizzo della finanza obbligazionaria  innovativa per  le PMI 
(es: minibond)]. 

   

                                                            
31 "Small Business Act" (SBA) per l’Europa [COM(2008) 394]. 
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In aggiunta, considerate: 

 l’importanza crescente degli strumenti finanziari in virtù: 

− del loro effetto moltiplicatore sui fondi SIE; 

− della loro capacità di associare diverse forme di risorse pubbliche e 
private a sostegno degli obiettivi di sviluppo; 

− della sostenibilità nel  lungo  termine grazie alle  forme di  rotazione 
dei mezzi finanziari; 

 l’esperienza pregressa del POR FESR 2007‐2013 nella definizione e gestio‐
ne degli strumenti finanziari (cfr. Parte Quarta ‐ Le lezioni apprese dalla va‐
lutazione del POR FESR 2007‐2013); 

Regione Lombardia ha scelto di prevedere, oltre alle sovvenzioni a fondo per‐
duto, un ampio ventaglio di strumenti finanziari per l’attuazione degli Assi prio‐
ritari del POR. Sebbene,  l'utilizzo degli  strumenti  finanziari verrà definito alla 
luce degli esiti della valutazione ex ante prevista dall'Art. 37 del Regolamento 
(UE) 1303/2014, il quadro delineato nel POR non può che essere valutato mol‐
to positivamente, in quanto l’Amministrazione regionale ha scelto di concede‐
re  quasi  435  M€  del  POR  (44,8%  della  dotazione  complessiva)  mediante 
strumenti  finanziari. Nello  specifico,  come  evidenzia  la  Figura 4.1  i due Assi 
prevalentemente rivolti a soggetti privati , in maggioranza MPMI, prevedono di 
utilizzare strumenti finanziari in modo prevalente dedicando il 53,8% l’Asse I e 
il 62,3% l’Asse III. 

Oltre  alle  tre  Azioni  dell’Obiettivo  Specifico  III.3.d.1.  Miglioramento 
dell’accesso al credito, del finanziamento delle  imprese appositamente volte 
a: 

 potenziare  il sistema delle garanzie pubbliche per  l’espansione del credito 
in sinergia tra sistema nazionale e sistemi regionali di garanzia, favorendo 
forme di razionalizzazione che valorizzino anche il ruolo dei confidi più effi‐
cienti ed efficaci (Azione III.3.d.1.1); 

 promuovere e accompagnare  l’utilizzo della  finanza obbligazionaria  inno‐
vativa per le PMI (Azione III.3.d.1.2); 

 contribuire allo sviluppo del mercato dei fondi di capitale di rischio per  lo 
start  up  d’impresa  nelle  fasi  pre‐seed,  seed  e  early  stage  (Azione 
III.3.d.1.3); 

si ritiene di  interesse segnalare  la previsione di attivare degli strumenti finan‐
ziari per l’implementazione: 

 dell’Azione  III.3.b.1.2.  Incentivi  all’acquisto  di  servizi  di  supporto 
all’internazionalizzazione in favore delle PMI; 

 dell’Azione  I.1.b.1.2.  Sostegno  alla  valorizzazione  economica 
dell’innovazione attraverso la sperimentazione e l’adozione di soluzioni in‐
novative nei processi, nei prodotti e nelle  formule organizzative, nonché 
attraverso  il  finanziamento dell’industrializzazione dei  risultati della  ricer‐
ca; 

 dell’Azione  I.1.b.2.2.  Supporto  alla  realizzazione  di  progetti  complessi  di 
attività  di  ricerca  e  sviluppo  su  poche  aree  tematiche  di  rilievo  e 
all’applicazione di soluzioni tecnologiche funzionali alla realizzazione delle 
strategie di S3. 

Infine, per quanto riguarda  l’Asse  IV  l’implementazione dell’Azione  IV.4.c.1.1. 
dovrebbe attivare  il Fondo Rinnovabili ed Efficienza Energetica  (Fondo FREE), 
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attraverso  la  combinazione di  contributo a  fondo perduto e  finanziamento a 
tasso agevolato, sino ad una copertura massima dell’80% delle spese ammissi‐
bili. 

Figura 4.1 ‒ Le forme di sostegno previste dal POR 

 
 

Fonte: ns. elaborazione su POR FESR 2014‐2020. 
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5 L'ADEGUATEZZA  DELLE  RISORSE  UMANE, 
DELL’ORGANIZZAZIONE  E  DELLA  CAPACITÀ  AMMINI‐
STRATIVA PER LA GESTIONE DEL PROGRAMMA [ART. 55 
(I)] 

5.1 Presentazione della metodologia adottata 

Il tema della capacità istituzionale e amministrativa richiama un fattore chiave 
per la traduzione della strategia del Programma in interventi in grado di assicu‐
rare  il  conseguimento  dei  risultati  attesi,  in  termini  di  efficace  ed  efficiente 
raggiungimento degli obiettivi specifici e di performance procedurali, fisiche e 
finanziarie legate alla fase di esecuzione. La nuova programmazione si caratte‐
rizza per un’enfasi particolare sul tema, attraverso la previsione di un obiettivo 
tematico diretto a “rafforzare la capacità istituzionale delle autorità pubbliche 
e delle parti interessate e un’amministrazione pubblica efficiente”.  

Il Position paper ha del resto individuato nella debole capacità amministrativa, 
incluso  il miglioramento della capacità degli organismi coinvolti nella gestione 
e attuazione dei  fondi, una delle   sfide prioritarie che  l’Italia deve affrontare. 
Nel definire  gli  aspetti  che determinano  la  capacità  istituzionale  ed  ammini‐
strativa, l’Accordo di Partenariato fa riferimento ad alcuni aspetti decisivi: qua‐
lità delle risorse umane; caratteristiche dell’organizzazione, solidità dei sistemi 
di performance management,  livello di digitalizzazione  e  gestione delle  rela‐
zioni  interistituzionali e delle relazioni con gli stakeholder.   Come evidente, si  
tratta di una questione che riguarda non solo le istituzioni nazionali e regionali 
che sono direttamente responsabili della programmazione e gestione dei fondi 
SIE ma anche  la riforma della Pubblica Amministrazione nel suo complesso.  Il 
rafforzamento  della  capacità  amministrativa,  per  garantire  una migliore  ge‐
stione dei fondi UE, è stato del resto oggetto di analisi e portato all’attenzione 
anche  nell’ambito  delle  Raccomandazioni  specifiche  per  l’Italia,  adottate  nel 
quadro del semestre europeo 201432. 

In considerazione delle scelte organizzative di Regione Lombardia,  improntate 
ad  una  logica  unitaria,  l’analisi  viene  sviluppata  congiuntamente  per  FSE  e 
FESR, avendo cura di sottolineare gli elementi di distinguo e di approfondire le 
specificità di ciascun POR.  

Con riferimento alla valutazione condotta, occorre tenere conto che  il quadro 
informativo  relativo al sistema di gestione e controllo è  regolato nei manuali 
tematici ancora in corso di redazione e non nell’ambito del  Programma Opera‐
tivo. Allo  stesso modo,  il  Piano  di  Rafforzamento Amministrativo  (PRA),  che 
deve essere predisposto per assicurare la capacità amministrativa dell’Autorità 
di Gestione e delle strutture coinvolte nella gestione dei Programmi Operativi è 
in  corso di  scrittura33. Alla  luce dell’attuale  stato dell’arte  viene analizzato  il 
quadro organizzativo ed istituzionale in cui si attuerà la strategia consideran‐

                                                            
32  Raccomandazione  del  Consiglio  dell’8  luglio  2014  sul  Programma Nazionale  di  Riforma 

2014 dell’Italia 
33 Le analisi condotte sono basate sulla prima bozza del Piano elaborata nel mese di  luglio 

del 2014. Le linee guida del Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione hanno previsto una scan‐
sione temporale che si compone di tre fasi: prima bozza a luglio, una seconda bozza ad ottobre e 
il documento finale a dicembre 2014. 
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do la prima bozza del PRA unitamente ad altri documenti di lavoro relativi al‐
la programmazione 2014‐2020 e  le buone pratiche e  le criticità emerse nella 
programmazione 2007‐2013, in particolare attraverso il riferimento alle valuta‐
zioni condotte.   

 

5.2 Adeguatezza delle risorse umane e della capacità amministrativa 
per la gestione del programma 

Nell’ambito del provvedimento di riorganizzazione delle strutture organizzative 
della Giunta regionale di Regione Lombardia, con DGR n. X / 87 del 29 aprile 
2013, è  stato adottato un nuovo assetto di governance che  riguarda diretta‐
mente la Programmazione europea 2014‐2020. Successivamente, con DGR n. X 
/ 2604 del 07 novembre 2014 è stata operata una nuova definizione degli as‐
setti  organizzativi.  In  particolare,  nell’ambito  della  Direzione  Centrale  Pro‐
grammazione Integrata e Finanza, presso la Presidenza della Giunta, è stata in‐
fatti  creata  la  nuova Unità Organizzativa  “ADG  FSE  e  FESR  2014‐2020,  Pro‐
grammazione europea e politiche di coesione” presso cui sono incardinate le 
Autorità di Gestione del POR FESR, del POR FSE e del PO di Cooperazione Italia 
–  Svizzera  e  del  Programma  del  Fondo  Sviluppo  e  Coesione.  A  supporto 
dell’Autorità di Gestione del POR  FESR  sono  state modificare  le  competenze 
della “Struttura Programmazione comunitaria 2014‐2020”, rinominata in “Pro‐
grammazione comunitaria 2014‐2020: POR FESR”, cui è stata attribuito  il sup‐
porto all’AdG con funzione di supplenza.  

Nel provvedimento del 2013 trova inoltre conferma l’ assetto organizzativo del 
periodo  di  programmazione  2007‐2013  in  relazione  alla  Autorità  di  Audit  e 
all’Autorità di Certificazione, che assicura il rispetto del principio di separazione 
delle funzioni tra l’Autorità di Gestione, l’Autorità di Certificazione e l’Autorità 
di Audit nella struttura organizzativa approntata da Regione Lombardia per  la 
gestione dei fondi SIE 2014‐2020.  

Figura 5.1 ‒ La governance amministrativa dei fondi SIE 2014‐2020  in Regione Lom‐
bardia 
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Di seguito vengono presentate le principali competenze delle Unità Organizza‐
tive “ADG FSE e FESR 2014‐2020, Programmazione europea e politiche di coe‐
sione”,  “Organismo  pagatore  regionale”  e  “Programmazione  e  gestione  fi‐
nanziaria” e delle strutture che in essere operano come delineate dalle DGR n. 
X / 87 del 29 aprile 2013 e DGR n. X / 2604 del 07 novembre 2014.  

 

Tabella 5.1 ‒ La governance amministrativa dei fondi SIE 2014‐2020  
in Regione Lombardia  

Denominazione  Competenze 

Unità Organizzativa 
ADG FSE e FESR 
2014‐2020, Pro‐
grammazione euro‐
pea e politiche di 
coesione 

 Autorità di Gestione POR FESR e FSE 2014‐2020 

 Coordinamento delle Autorità di Gestione Programmazione 
2007‐2013 e presidio ACCP 2007‐2013 

 Presidio Cabina di Regia Fondi strutturali 2014‐2020 e Comitati di 
Sorveglianza POR FESR e FSE 2014‐2020 

 Coordinamento della programmazione relativa all’area di coope‐
razione transfrontaliera Italia‐Svizzera e al Fondo di Sviluppo e 
Coesione 

 Presidio delle relazioni con gli uffici dell'Unione Europea e dello 
Stato per le specifiche competenze dell’Autorità di Gestione 

 Raccordo per il tramite della Cabina di Regia della partecipazione 
regionale all’attuazione delle azioni previste dai Programmi Ope‐
rativi Nazionali 2014‐2020 (PON) 

 Definizione dei piani di valutazione e comunicazione dei PO 

Struttura  
Programmazione 
comunitaria 2014‐
2020: POR FESR 

 Supporto alle DDGG e presidio tecnico‐amministrativo per 
l’attuazione delle iniziative previste nel POR FESR 

 Supporto all’AdG con funzione di supplenza 

 Implementazione del SIGECO per il POR FESR 

 Attuazione del piano di comunicazione e del piano di valutazione 
del POR FESR 

 Responsabile dell’asse VII del POR FESR relativo alle risorse di as‐
sistenza tecnica 

 Implementazione dei flussi informativi verso l’Autorità di Certifi‐
cazione e l’Autorità di Audit per il POR FESR 

 Presidio Sistema Informativo SIAGE 

Struttura  
Fondo di sviluppo e 
coesione e coopera‐
zione 

transfrontaliera Ita‐
lia‐Svizzera, 

 Autorità di programmazione e attuazione del PAR Fondo Sviluppo 
e Coesione 2007‐2013 e coordinamento dei rapporti con le Dire‐
zioni Generali 

 Autorità di programmazione e attuazione del PAR Fondo Sviluppo 
e Coesione 2014‐2020 e coordinamento dei rapporti con le Dire‐
zioni Generali 

 Autorità di gestione Programma Operativo di Cooperazione Tran‐
sfrontaliera Italia‐Svizzera 2007‐2013 

 Autorità di gestione Programma Operativo di Cooperazione Tran‐
sfrontaliera Italia‐Svizzera 2014‐2020 

 Sviluppo della partecipazione regionale ai Programmi a Gestione 
diretta dell’UE, anche al fine dello sviluppo di nuovi modelli di 
partenariato con il territorio regionale; 

 Tenuta dei rapporti con gli uffici dell'Unione Europea, dello Stato 
e delle altre Regioni per la gestione dei Programmi di competen‐
za. 

 Supporto all’Autorità Centrale di Coordinamento per assicurare 
l’integrazione e il raggiungimento dei target quali/quantitativi dei 
programmi 2007‐2013 

 Coordinamento delle attività di comunicazione e del sistema in‐
formativo relativi alla Programmazione 2007/2013  

 Sviluppo degli aspetti di integrazione tra programmazione 2007‐
2013 e 2014‐2020 
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Denominazione  Competenze 

 Azioni di animazione territoriale e disseminazione al fine di raf‐
forzare la capacità di accesso della Regione e dei partenariati alle 
risorse comunitarie 

Struttura  
Programmazione 
comunitaria 2014‐
2020: POR FSE e 
coordinamento aree 
interne 

 Istituzione della struttura con DGR n. X / 2604. 

Unità organizzativa 
Organismo pagatore 
regionale 

Struttura 
Servizio Controlli dei 
Fondi Comunitari e 
Contabilizzazione 
Pagamenti  

 Sviluppo e gestione dei controlli sui fondi strutturali della pro‐
grammazione comunitaria 2007‐2013 in qualità di Autorità di 
audit ai sensi dell’art. 62 del Reg. (CE) 1083/2006 

 Sviluppo e gestione dei controlli sui fondi strutturali della pro‐
grammazione comunitaria 2014‐2020 

 Coordinamento dei controlli sulle imprese relativi ai fondi FEAGA 
e FEASR e sviluppo del Registro Unico regionale dei controlli in 
Agricoltura – RUCA (ai sensi dell’art. 60 della l.r.7/12) 

 4. Gestione delle funzioni di contabilizzazione dei pagamenti dei 

 fondi FEASR e FEAGA e del Registro Debitori dell’Organismo Pa‐
gatore Regionale nel rispetto delle norme comunitarie di riferi‐
mento 

Unità organizzativa 
Programmazione e 
gestione finanziaria 
Struttura Autorità di 
certificazione Fondi 
Comunitari  

 Certificazione della spesa e presentazione alla U.E. della Doman‐
da di Pagamento in relazione alla Programmazione 2007‐2013 
(Programmi FESR ‐ FSE ‐ INTERREG ‐FEP – FAS).  

 Costante revisione e aggiornamento di procedure, strumenti e 
manualistica 

 Elaborazione delle previsioni annuali di spesa 

 Attività di analisi delle procedure e dei flussi relativi 
all’impostazione del sistema di certificazione della Programma‐
zione Comunitaria 2014‐2020 

Tale assetto trova conferma nella DGR del 21 novembre 2014 con cui è stato 
adottato  il  POR  FESR  2014‐2020  e  il  Piano  di Rafforzamento Amministrativo 
(PRA). È inoltre mantenuta l’Autorità Ambientale (presso la Direzione Generale 
Ambiente, Energia e Sviluppo sostenibile) e prevista l’istituzione di un’Autorità 
preposta in materia di Pari Opportunità e non discriminazione (presso la Dire‐
zione Generale Casa, Housing sociale e Pari opportunità).  

In relazione alle principali funzioni da svolgere, le linee guida del PRA specifica‐
no  la  suddivisione dei  compiti  tra  le Autorità preposte alla gestione dei POR 
FSE e FESR 2014‐2020 secondo quanto rappresentato nella seguente tabella.  

Tabella 5.2 – Autorità preposte alla gestione dei POR FSE E FESR 2014‐2020 

Organismo   Funzioni  

DFS Programmazio‐
ne comunitaria e 
coordinamento Au‐
torità di gestione  
Autorità di gestione 
FESR 2014‐2020 

Autorità di gestione 
FSE 2014‐2020 

 Attività di cui alle previsioni dell’articolo 125 del reg. (UE) 
n.1303/2013 ed ulteriore normativa di riferimento 

 Raccordo con le autorità (AdC, AdA, Ambientale, Pari Opportuni‐
tà) 

 Implementazione Piani di Comunicazione 

 Raccordo tra fondi 

 Attività di valutazione  

 Asse sviluppo urbano 

 Strategia aree interne 

 Capacità amministrativa e azioni connesse OT11 

 Predisposizione PRA 

 Predisposizioni SIGECO e procedure di gestione 

 Raccordo PON nazionali 
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Organismo   Funzioni  

Autorità di certifica‐
zione 

 Attività di cui alle previsioni dell’art.126 del reg.(UE) n.1303/2013 
ed ulteriore normativa di riferimento 

 Certificazione della spesa 

 Presentazione della domanda di pagamento 

 Effettuazione dei controlli 

 Monitoraggio recuperi 

 Elaborazione previsioni di spesa 

Autorità di Audit 

 Attività di cui alle previsioni dell’art. 127 del reg./UE) 
n.1303/2013 ed ulteriore normativa di riferimento 

 Analisi dei rischi e predisposizione delle strategie di Audit 

 Sviluppo e gestione delle attività di Audit sui Programmi operati‐
vi 

 Cura dei rapporti con la CE e l’Organismo di coordinamento na‐
zionale 

Autorità ambientale 

 Monitoraggio e implementazione nei programmi dei temi am‐
bientali e di Sviluppo sostenibile 

 Supporto alle AdG ed ai responsabili di Asse 

Autorità preposta in 
materia di Pari Op‐
portunità e non di‐
scriminazione 

 Monitoraggio e implementazione nei programmi dei temi ineren‐
ti il principio di pari opportunità 

 Supporto alle AdG 

 

La nuova  struttura organizzativa  esprime una  forte  scelta programmatica  in 
termini  di  coordinamento  strategico  dei  fondi  SIE,  che  appare  idonea  a  ri‐
spondere  all’esigenza  di  rafforzare  la  capacità  amministrativa  in  linea  con  i  
vincoli normativi e  le  indicazioni metodologiche della nuova programmazione 
2014‐2020. Già in fase di programmazione, la nuova configurazione organizza‐
tiva ha infatti permesso:  
 di massimizzare  l’integrazione della strategia e degli obiettivi specifici dei 

diversi POR  

 accrescere  la  capacità  di  partecipazione  del  sistema  regionale  nel  suo 
complesso e di raccordo del sistema regionale con i livelli nazionali.  

 
Il modello di governance unitario dei  fondi europei è stato  inoltre  rafforzato, 
con DGR n. X/1042 del 5 dicembre 2013, attraverso  la definizione della “Stra‐
tegia regionale per l’accesso ai Programmi a gestione diretta dell’UE per il pe‐
riodo 2014‐2020”, che prevede anche l’istituzione, presso l’unità organizzativa 
“Programmazione comunitaria e Autorità di Gestione”, del “Gruppo di Proget‐
tazione Europea”. Si tratta di strumenti diretti a  rafforzare la capacità di acce‐
dere  in maniera qualificata ai programmi comunitari a gestione diretta e  raf‐
forzare  la complementarietà tra gli  interventi finanziati con  i fondi SIE e quelli 
con i fondi a gestione diretta.  
 
Con riferimento alla governance del POR FESR, nel corso della programmazione 
2007‐2013, Regione Lombardia ha adottato un modello organizzativo parteci‐
pato che ha segnato  il passaggio da una struttura fortemente  incentrata sulla 
figura dell’Autorità di Gestione ad una partecipativa, in cui la responsabilità di 
attuazione dei differenti Assi è stata attribuita ad alcune Direzioni Generali34. 

                                                            
34 Cfr. Programma Operativo Competitività Regionale e Occupazione  FESR 2007‐2013, De‐

scrizione del  sistema di gestione e controllo, Aggiornato con decreto dell’Autorità di Gestione 
POR Competitività 2007‐2013 n.9713 del 31.10.2012.  
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L’Autorità di Gestione ha assicurato il coordinamento operativo e istituzionale 
per  il complesso delle operazioni del POR.  I  flussi  informativi e di  interazione 
tra l’Autorità di Gestione e i Responsabili di Asse sono stati garantiti da contatti 
informali e formali, in particolare attraverso l’affiancamento a ciascun Respon‐
sabile di Asse di un “Referente” dell’Autorità di Gestione.  I Referenti di Asse 
hanno  quindi  svolto  il  ruolo  di  raccordo  tra  i  Responsabili  di  Asse,  collocati 
presso le Direzioni Generali competenti per materia, e l’Autorità di Gestione. Il 
Responsabile di Asse è  individuato quale responsabile operativo delle attività 
di programmazione, gestione, monitoraggio e verifica delle operazioni attuate 
nell’ambito  dell’Asse  di  riferimento.  E’  stata  inoltre  assicurata  una  sinergia 
operativa tra l’Autorità di Gestione, i Responsabili di Asse e l’Autorità Ambien‐
tale.  

Tabella 5.3 – Il modello partecipato nella gestione del POR FESR 2007‐2013 

Direzione Generale  Compiti e responsabilità  

DG Ambiente, Ener‐
gia e Sviluppo soste‐
nibile  

Responsabile dell’Asse 2 – Energia  

DG Commercio, Turi‐
smo e Terziario 

Coinvolgimento nell’attuazione dell’Asse 4 – Tutela e valorizzazione 
del patrimonio naturale e culturale 

DG Attività produtti‐
ve, Ricerca e Innova‐
zione  

Autorità di Gestione del POR Competitività 

Responsabile dell’Asse 1 – Innovazione e economica della conoscenza 

Responsabile dell’Asse 4 – Tutela e valorizzazione del paesaggio natu‐
rale e culturale 

DG Infrastrutture e 
Mobilità 

Responsabile dell’Asse 3 – Mobilità sostenibile 

(ex) DG Sistemi verdi 
e paesaggio 

Coinvolgimento nell’attuazione dell’Asse 4 – Tutela e valorizzazione 
del patrimonio naturale e culturale.  

 
Le analisi condotte dal valutatore del POR FESR 2007‐2013 esprimono una va‐
lutazione positiva del modello di governance, in particolare in relazione al ruo‐
lo  di  supporto  del  “Referente”  in  favore  del  “Responsabile  d’Asse”  e 
all’interazione con l’Autorità Ambientale.  
Alla  luce dell’esperienza 2007‐2013, è  invece possibile  indicare quale area di 
miglioramento,  la  restituzione  di  informazioni  aggiornate,  gestibili  e  diretta‐
mente utilizzabili da  parte degli  altri  soggetti del  sistema  regionale  coinvolti 
nell’attuazione del POR FESR  (ad es. Finlombarda  in  relazione all’uso delle  ri‐
sorse  per  i  Fondi  di  Ingegneria  Finanziaria).  Il  modello  partecipato  con 
l’attribuzione  alle Direzioni Generali  competenti  delle  responsabilità  di  asse, 
come  indicato  negli  indirizzi  per  la  definizione  del  PRA,  verrà  replicato  nella 
programmazione  2014‐2020.  Tenuto  conto    che  nel  periodo  2014‐2020 
l’Autorità di Gestione è incardinata presso la nuova U.O “Programmazione co‐
munitaria e Coordinamento delle Autorità di Gestione”, il PRA dovrà procedere 
ad una verifica della funzionalità e ad  un’eventuale attualizzazione della ripar‐
tizioni di funzioni tra le strutture coinvolte nell’attuazione.  
Con riferimento agli obiettivi di miglioramento,  la prima bozza del PRA  indivi‐
dua cinque aree di azione:  
 rafforzamento  degli  strumenti  organizzativi  e  di  programmazione  volti  a 

favorire l’attuazione efficace dei O e la complementarietà tra fondi; 

 potenziamento della capacità di lettura dei bisogni dei territori e di interlo‐
cuzione con le reti territoriali;  
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 miglioramento  della  qualità  delle  procedure  e  dei  dispositivi  attuativi  in 
un’ottica di facilitazione del rapporto con i beneficiari e con i destinatari fi‐
nali; 

 qualificazione  degli  strumenti  di  analisi  e  valutazione  sull’efficacia 
dell’attuazione dei programmi; 

 sviluppo della capacità di adattamento progressivo ai cambiamenti in atto 
nelle pubbliche amministrazioni di livello territoriale. 

 
Per il conseguimento degli obiettivi, il PRA prevede tre tipologie di intervento:  
 interventi  di  semplificazione  legislativa  e  procedurale  che  riguardano:  la 

semplificazione  legislativa  (in  linea  con  la  legge  regionale  n.11/2014  e 
n.19/2014  che prevede  l’azione dell’Agenda  Lombardia Semplice);  la  tra‐
sparenza amministrativa (in linea con la D.G.R. n.1290 del 30/01/2014 con 
cui è stato adottato il Programma Triennale per la Trasparenza e l’Integrità 
2014‐2016);  il rafforzamento della capacità di  interlocuzione con  le reti di 
partenariato;  

 interventi  sul personale attraverso: azioni di  rafforzamento delle  compe‐
tenze  nell’ambito  dei  Piani  annuali  del  Sistema  Formativo  Regionale;  un 
piano di miglioramento organizzativo della durata di 13 mesi che coinvolge 
i  funzionari  collocati  nella U.O  Programmazioni  Comunitaria  e  Coordina‐
mento delle AdG; la predisposizione di appositi criteri e parametri valutati‐
vi relativi all’attuazione dei PO; 

 interventi sulle funzioni trasversali e sugli strumenti comuni che coinvolge: 
l’implementazione di una piattaforma unitaria per  la gestione di  tutte  le 
fasi del ciclo di vita dei procedimenti di erogazione e controllo  relativi ai 
PO; la gestione dei flussi finanziari (nell’ambito delle disposizioni contenute 
nel  SI.GE.CO  2014‐2020);  i  sistemi di  controllo;  le procedure di  evidenza 
pubblica  e  aggiudicazione dei  contratti;  l’applicazione  efficace del diritto 
dell’Unione  in  materia  di  aiuti  di  Stato  nel  campo  dei  fondi  SIE; 
l’applicazione della disciplina nazionale  relativa all’obbligo di  fatturazione 
elettronica;  l’attività di  comunicazione;  i  cambiamenti degli assetti  istitu‐
zionali della Pubblica amministrazione  (soppressione delle Province e  isti‐
tuzione della Città metropolitana); il sistema unitario di valutazione. 
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6 LE MISURE  INTESE A RIDURRE GLI ONERI AMMINISTRA‐
TIVI A CARICO DEI BENEFICIARI [ART. 55 (I)] 

Regione  Lombardia ha  avviato da  alcuni  anni un percorso di  semplificazione 
che ha condotto all’adozione della legge regionale 7/2012 e, in attuazione del‐
le  disposizioni  in  essa  previste,  dell’“Agenda  di  Governo  2011‐2015  per  la 
semplificazione  e  la modernizzazione  del  sistema  Lombardia  –  Lombardia 
Semplice” (con deliberazione del 22 dicembre 2010, n.1036)35. 

Le disposizioni programmatiche del Programma Regionale di Sviluppo della X 
legislatura  confermano  l’impegno  di  Regione  Lombardia  per  l’attuazione  e 
l’aggiornamento dell’“Agenda Lombardia Semplice”, quale strumento di coor‐
dinamento trasversale degli interventi di semplificazione per la programmazio‐
ne delle riforme.  In tale contesto, con  la DGR n. X/87 del 2013 è stata creata 
una  nuova Unità Organizzativa  “Semplificazione”  cui  è  affidato  il  coordina‐
mento e la promozione delle relazioni e delle iniziative previste dall’Agenda di 
governo “Lombardia Semplice” e dall’Agenda Digitale Lombarda  in materia di 
procedimenti  amministrativi  (semplificazione  amministrativa),  di modalità  di 
gestione  interna  dei  processi  (semplificazione  organizzativa),  di  discipline  di 
settore  (semplificazione normativa). E,  infatti, successivamente con  la Delibe‐
razione  n.  2557  del  31  ottobre  2014  la  Giunta  Regionale  ha  approvato 
l'“Agenda Lombardia Semplice X Legislatura”. 

In tale contesto, che può offrire un forte impulso alla semplificazione, si inseri‐
sce l’impegno di Regione Lombardia di adottare, in conformità all’art.4, comma 
10 del Regolamento 1303/2013, le misure necessarie per ridurre gli oneri am‐
ministrativi a carico dei beneficiari nell’ambito della gestione dei fondi SIE.  

L’esperienza della Programmazione del POR FESR 2007‐2013 permette di iden‐
tificare quali aree di possibile miglioramento:  

 Il sistema informativo; 

 Le modalità di gestione dei bandi; 

 I procedimenti amministrativi connessi all’erogazione dei rimborsi. 

 

Con riferimento al Sistema Informativo Integrato GEFO, l’esperienza 2007‐2013 
consente di formulare alcune raccomandazioni utili a migliorare e semplificare 
le condizioni di accesso e le modalità di utilizzo da parte dei beneficiari:  

 potenziare  le  caratteristiche  di  intuitività  e  semplicità  (intervenendo 
sull’interfaccia, sulle  icone, sul menù,  integrando  leggende e rendendo di‐
sponibili guide alla navigazione) per migliorare  la  fruibilità del sistema da 
parte dei beneficiari;  

 assicurare un maggiore bilanciamento, nella fase di sviluppo del sistema e 
di progettazione e adattamento dei moduli legati al bando, tra le esigenze 
di  rispetto  di  criteri  e  standard  tecnici  e  la  logica  procedurale 
dell’amministrazione, da un  lato, e quelle di alta e  immediata fruibilità da 
parte degli utenti finali dall’antro, non ritenendo che la digitalizzazione del‐
le procedure  sia  sufficiente da  sola ad accrescere e  facilitare  l’accesso ai 
servizi da parte dei cittadini;  

                                                            
35 Nel 2012 L’Agenda di Governo “Lombardia Semplice” è stata riconosciuta dall’Unione Eu‐

ropea  come buona pratica di  semplificazione, unica a  livello  italiano, ed  inserita nel  rapporto 
“Europe can do better”. 
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 orientare  il sistema verso una sostanziale corrispondenza tra  le maschere 
di dialogo visibili ai beneficiari e quelle visibili ai funzionari regionali per fa‐
cilitare  il flusso comunicativo tra  le due parti e accelerare  l’identificazione 
da parte dei funzionari delle anomalie e problematiche riscontrate dai be‐
neficiari. 

Da questo punto di vista è da valutare positivamente  la centralità assicurata, 
nell’ambito del documento di  lavoro del nuovo sistema SIAGE, alla  individua‐
zione e sviluppo di nuove modalità di comunicazione user‐friendly con i cittadi‐
ni e le imprese beneficiarie dei fondi.  

Nel  corso  di  alcune  indagini  effettuate  nell’ambito  della  valutazione  2007‐
2013,  i beneficiari hanno  espresso un  giudizio positivo  rispetto  al  SII  ricono‐
scendo nell’utilizzo di GEFO uno strumento di  facilitazione della procedura di 
presentazione della domanda e di gestione del ciclo di vita del progetto, in par‐
ticolare con riferimento alla semplificazione delle modalità di trasmissione del‐
la documentazione e del flusso informativo tra essi e l’amministrazione. Mino‐
re è invece apparsa la soddisfazione rispetto alla capacità del sistema di facili‐
tare  e  supportare  i beneficiari negli  adempimenti  legati  alla  rendicontazione 
dei  costi.  In  tal  senso,  il  superamento attraverso  il nuovo SII SIAGE dei  limiti 
connessi all’utilizzazione di moduli standard non sempre coerenti con le carat‐
teristiche  specifiche  dell’intervento  finanziato  appare  una  soluzione  poten‐
zialmente in grado di offrire una risposta alle difficoltà segnalate dai beneficia‐
ri.  Occorre  sottolineare  che  per  quanto  riguarda  le  procedure  connesse 
all’erogazione dei  rimborsi, alcune  criticità espresse dai beneficiari non  sono 
legate direttamente al Sistema Informativo, quanto ad esigenze più generali di 
semplificazione degli adempimenti burocratici  (ad esempio con riferimento al 
certificato antimafia o al DURC) e alla maggiore chiarezza delle regole di rendi‐
contazione. Nel corso del 2013  l’Autorità di Gestione del POR FESR ha  inoltre 
introdotto una misura di semplificazione degli oneri connessi alla rendiconta‐
zione  dei  costi  del  personale  consistente  nel  superamento  dell’obbligo  per  i 
beneficiari di trasmissione delle buste paga dei dipendenti coinvolti nelle attivi‐
tà  delle  operazioni  finanziarie.  È  stato  inoltre  avviato,  già  nel  periodo  2007‐
2013, un percorso di analisi delle modalità di rendicontazione dei costi indiretti 
in modo forfettario, nell’ottica di  limitare solo alla successiva fase di controllo 
la verifica della pertinenza delle spese rendicontate. Da questo punto di vista, il 
nuovo quadro regolamentare renderà più agevole  la definizione dei  tassi  for‐
fettari per i costi indiretti  e quindi l’effettiva concretizzazione di tali misure di 
semplificazione.  

Con riferimento all’attuale progetto di evoluzione del Sistema  Informativo  In‐
tegrato SIAGE, emerge una adeguata attenzione dell’amministrazione rispetto 
al miglioramento  degli  standard  di  flessibilità,  di  intuitività  e  di  tempestività 
nelle modalità di accesso e fruizione del sistema. Si tratta proprio delle princi‐
pali questioni  segnalate dai beneficiari come potenziali aree di intervento per 
accrescere il grado di utilizzo e pieno sfruttamento del processo di informatiz‐
zazione delle procedure di presentazione e gestione delle operazioni finanziate 
dai fondi SIE.   

In fine appare utile segnalare, quale buona pratica sperimentata nel corso della 
precedente programmazione, la messa in atto da parte dell’Autorità di Gestio‐
ne del POR FESR di una serie misure utili a superare il digital divide, che può di‐
scriminare  i beneficiari nelle modalità di  accesso  al  sistema  informativo,  e  a 
supportare un utilizzo pieno e corretto delle funzionalità del sistema stesso. Si 
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fa riferimento all’organizzazione di info‐day e/o giornate formative per i poten‐
ziali beneficiari allo scopo di presentare la piattaforma e l’utilizzo di alcuni mo‐
duli,  la predisposizione di manualistica e  linee guida per  l’utilizzo del SII e per 
l’archiviazione dei documenti.  

Come già evidenziato nel paragrafo precedente, la riduzione degli oneri ammi‐
nistrativi  in capo ai beneficiari è stata affrontata  in fase di stesura della prima 
bozza del PRA,  che dedica  a  tale questione  l’obiettivo di  rafforzamento n. 3 
“Miglioramento  della  qualità  delle  procedure  e  dei  dispositivi  attuativi  in 
un’ottica di facilitazione dl rapporto con i beneficiari e con i destinatari finali”. 
In relazione al suddetto obiettivo tre dei cinque target  identificati nella prima 
bozza riguardano direttamente il tema della semplificazione degli oneri in capo 
ai beneficiari e  in particolare:  l’adozione di tempi di  liquidazione ai beneficiari 
con una media 90 gg dalla ricezione della documentazione completa per il POR 
FSE e FESR; mantenere un % di irregolarità riscontrate inferiore allo 0,5 % per il 
PO FESR e FSE; rafforzare la capacità di utilizzo delle diverse forme di assisten‐
za e sovvenzione rimborsabile. Per quanto concerne il sistema informativo re‐
gionale, il PRA esplicita alcuni dei principi ispiratori della piattaforma che mani‐
festano un elevato grado di  rilevanza  rispetto ai possibili aspetti di migliora‐
mento  emergenti dall’esperienza della programmazione 2007‐2013: usabilità 
(semplicità  nell’accesso  e  nell’utilizzo  del  sistema,  ottenuta  grazie  a  nuovi 
strumenti che ne agevolano  l’interazione  tra cittadini/imprese e utenti  regio‐
nali); decertificazione amministrativa e  integrazione con sistemi  informativi di 
altre PA (INPS, CCIAA, Prefetture, …). 

 

6.1 Il coinvolgimento del Partenariato  

Il principio di partenariato nell’attuazione dei fondi SIE è regolato dall’articolo 
5  del  regolamento  (UE)  n°1303/2013  e  dal  regolamento  delegato  (UE) 
n.240/2014  che  introduce un  “Codice  europeo di  condotta  sul partenariato 
nell’ambito dei fondi strutturali e d’investimento europei”.   

Con  riferimento  all’identificazione  dei  partner  pertinenti  per  i  programmi, 
l’articolo 4 del Codice prevede il coinvolgimento come minimo:  

 delle autorità regionali, locali, cittadine e le altre autorità pubbliche com‐
petenti  (rappresentanti  degli  enti  pubblici  aventi  competenze  connesse 
all’uso dei fondi, istituti di istruzione e formazione, centri di ricerca, organi‐
smi competenti per la promozione della parità di genere e non discrimina‐
zione); 

 delle parti economiche e sociali  (organizzazioni  interprofessionali e orga‐
nizzazioni  settoriali,  camere  di  commercio  e  associazioni  imprenditoriali, 
rappresentanti dell’economia sociale); 

 degli  organismi  che  rappresentano  la  società  civile  (partner  ambientali, 
organizzazioni  non  governative,  organismi  di  promozione  dell’inclusione 
sociale, organismi di parità e di promozione della non discriminazione).  

Il Codice regola inoltre le modalità di coinvolgimento (articolo 5) al fine di assi‐
curare una partecipazione effettiva dei partner, prevedendo che nell’assicurare 
la consultazione dei partner si tenga conto della necessità di: 
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 comunicare  tempestivamente  le  informazioni  pertinenti  e  renderle  facil‐
mente accessibili;  

 dare ai partner tempo sufficiente per analizzare e commentare i principali 
documenti preparatori, il progetto di programma; 

 mettere  a  disposizione  canali  attraverso  i  quali  i  partner  possono  porre 
domande,  fornire  contributi  ed  essere  informati  del modo  in  cui  le  loro 
proposte sono state prese in considerazione;  

 divulgare i risultati delle consultazioni.  

In  fase di preparazione dei programmi  ‐ come previsto dall’art.8 del Codice,  i 
partner devono essere coinvolti, in particolare per quanto riguarda :  

 l’analisi delle sfide e delle esigenze da fronteggiare; 

 la definizione o la selezione delle priorità e dei relativi obiettivi specifici; 

 l’assegnazione dei finanziamenti; 

 la definizione degli indicatori specifici del programma; 

 l’applicazione dei principi orizzontali quali definiti agli articoli 7 e 8 del re‐
golamento (UE) n.1303/2013; 

 la composizione del comitato di sorveglianza. 

 

Alla  luce delle disposizioni regolamentari richiamate e delle  indicazioni conte‐
nute nel documento di lavoro della Commissione “Migliori pratiche per quanto 
concerne  l'attuazione  del  principio  di  partenariato  nei  programmi  dei  fondi 
strutturali e di investimento europei”36, verrà quindi valutata:  

 l’adeguatezza delle caratteristiche del partenariato e dei portatori di  inte‐
resse coinvolti nella fase di preparazione dei PO per accertare che effetti‐
vamente siano stati coinvolti soggetti rappresentativi delle dimensioni isti‐
tuzionale, economico, ambientale e sociale del territorio lombardo;  

 le modalità di coinvolgimento in termini di tipologia, numerosità, fruibilità 
e tempistica delle forme di consultazione utilizzate.  

Il percorso di confronto e ascolto del partenariato è stato formalmente avviato 
il 21 gennaio 2013  con  la presentazione del Documento Strategico Unitario 
agli Stati Generali del Patto per lo Sviluppo, documento attraverso cui Regio‐
ne  Lombardia ha delineato  il quadro programmatico di  riferimento di per  la 
programmazione 2014‐2020. Al  fine di  raccogliere  indicazioni  sulle priorità e 
azioni su cui concentrare la programmazione, nel mese di settembre del 2013 
sono stati poi organizzati tre tavoli tematici di confronto con la Segreteria Tec‐
nica del Patto per lo Sviluppo e il coinvolgimento della Consigliera Regionale di 
Parità e ANCITEL:  

 area ricerca, innovazione e competitività (17 settembre 2013); 

 area lavoro, inclusione sociale e formazione (19 settembre 2013); 

 area ambiente e mobilità sostenibile (19 settembre 2013). 

A  supporto  dell’azione  di  coinvolgimento  del  partenariato  sono  state  conte‐
stualmente avviate delle  iniziative più ampie di confronto con  il  territorio at‐
traverso:  

 una  consultazione pubblica  sulla Strategia Regionale di Specializzazione 
intelligente di Regione Lombardia, contenente alcune domande finalizzate 

                                                            
36 SWD(2013) 540 final 
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a  raccogliere  indicazioni  sulla  programmazione  2014‐2020  (25  luglio‐20 
settembre 2013); 

 una consultazione pubblica per  identificare  i bisogni territoriali ed effet‐
tuare  una  prima  rilevazione  delle  priorità  espresse  dai  cittadini  per  la 
programmazione 2014‐2020 (dal 18 settembre al 3 ottobre 2013);  

 una consultazione pubblica promossa in collaborazione con UnionCamere 
Lombardia, in relazione alle tematiche dell’innovazione e accesso al credito 
e  sostegno all’occupazione, nell’ambito della  rilevazione  trimestrale  sullo 
“stato di  salute” delle  imprese  lombarde nei  settori dell’artigianato, del 
commercio,  dell’industria  e  dei  servizi  (23  settembre  2013‐  31  ottobre 
2013). 

Attraverso le consultazioni pubbliche è stato assicurato un ampio processo di 
informazione    e  coinvolgimento  del  partenariato  e  della  cittadinanza  sulle 
questioni connesse all’analisi delle sfide e delle esigenze da fronteggiare a  li‐
vello  regionale e  sulla conseguente definizione delle priorità di  investimento 
su cui concentrare  l’uso delle risorse. Le consultazioni pubbliche hanno allar‐
gato il quadro di confronto partenariale assicurato nell’ambito del Patto per lo 
Sviluppo assicurando il coinvolgimento:  

 di 2.300 soggetti (imprese, liberi professionisti, enti di ricerca, enti pubblici 
e associazioni di categoria) nell’ambito della consultazione  sulla  strategia 
regionale di specializzazione intelligente; 

 di 1.963 cittadini ‐ donne (56%) e uomini (44%) di età compresa tra i 35e i 
54 anni (57%) ‐ nell’ambito della consultazione pubblica;   

 di 6.081 imprese nell’ambito della rilevazione promossa da UnionCamere. 

Questa  prima  fase  di  consultazione  ha  condotto  nel mese  di  novembre  del 
2013 all’approvazione  con DGR n. X/893 del documento  strategico “Indirizzi 
per  la definizione dei Programmi Operativi Regionali 2014‐2020 a valere sui 
fondi strutturali FSE e FESR”.  

Successivamente, il confronto con il territorio è stato ulteriormente rafforzato 
e stimolato tramite  le Sedi Territoriali Regionali (STER). È stato  infatti organiz‐
zato  il 9 dicembre 2013 un evento  in videoconferenza con  le 12 STER che ha 
consentito  il diretto coinvolgimento di oltre 200 rappresentanti di enti ed or‐
ganizzazioni del territorio, che hanno successivamente contribuito al confronto 
attraverso  l’elaborazione  di  circa  40  contributi  relativi  alla  definizione  degli 
obiettivi e delle azioni da supportare attraverso i fondi SIE.     

Il percorso di consultazione del partenariato è ripreso nuovamente  in seguito  
alla adozione ‐ con DGR n. X/1916 del 30 maggio 2014 e n. X/1940 del 6 giugno 
2014  ‐ delle proposte parziali dei POR FESR e FSE. Al fine di condividere  la de‐
finizione  e  la  selezione  delle  priorità  e  dei  relativi  obiettivi  specifici  e 
l’assegnazione delle risorse finanziarie , sono state convocate due sedute della 
Segreteria tecnica del Patto per lo Sviluppo:  

 per la presentazione del POR FESR (18  giugno 2014); 

 per la presentazione del POR FSE (23 giugno 2014).  

Nel corso dei due  incontri  sono  stati presentati  i contenuti dei Programmi e 
raccolte le osservazioni delle parti economiche e sociali.  

Le proposte di PO sono state  inoltre presentate  in sede di Comitato di Sorve‐
glianza del POR FSE 2007‐2013 (16 giugno 2014) e del POR FESR 2007‐2013 (26 
giugno 2014). 
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Tenuto  conto  della  rilevanza  delle  questioni  legate  alla  promozione 
dell’innovazione  sociale,  all’inclusione  sociale  e  alla  lotta  alla  povertà  i  pro‐
grammi sono stati presentati nell’ambito del Tavolo Terzo Settore (19 giugno 
2014).  

Sono  stati  inoltre organizzati,  in  fase  finale, alcuni  incontri bilaterali con  rap‐
presentanti ANCI  (26  giungo  2014),  delle  organizzazioni  sindacali  (27  giugno 
2014) delle parti economiche (1 luglio 2014) e delle associazioni ambientaliste 
(2 luglio 2014). 

Il percorso si è concluso con la presentazione dei due programmi operativi nel 
corso Stati Generali del Patto per lo Sviluppo convocati il 2 luglio 2014.  

L’elenco dei partner pertinenti  coinvolti nella preparazione del POR FESR  te‐
stimonia  una  buona  capacità  di  identificazione  e  attivazione  di  stakeholder 
rappresentativi delle categorie previste dal Codice di condotta sul partenariato. 
La mappatura effettuata del percorso avviato da Regione Lombardia evidenzia 
inoltre  la numerosità delle azioni di coinvolgimento realizzate e  la diversifica‐
zione delle    tipologie  adottate  (incontri e  comunicazioni negli organismi  sta‐
bilmente coinvolti nei processi di programmazione regionale, consultazioni on‐
line, indagini, incontri bilaterali, iniziative direttamente rivolte al territorio).    

Per quanto  riguarda  le modalità di coinvolgimento, è evidente che mentre  la 
prima fase di consultazione partenariale per la definizione delle sfide si è svolta 
in modo  da  assicurare  un  tempo  sufficiente  per  analizzare  e  commentare  i 
principali documenti preparatori,  la fase di consultazione sulle proposte è av‐
venuta in un arco temporale (30 maggio – 2 luglio 2014) molto limitato che ha 
condizionato il processo di consultazione, rilevazione e integrazione dei contri‐
buti del partenariato  in relazione alla definizione degli obiettivi specifici, risul‐
tati,  indicatori e azioni. Si tratta tuttavia   di una circostanza non riconducibile 
ad una responsabilità diretta di Regione Lombardia, quanto alla tempistica del 
processo di negoziazione nazionale  che ha  condotto alla definizione dei pro‐
grammi  operativi  solo  in  prossimità  dei  termini  regolamentari  di  invio  alla 
Commissione. E’ di tutta evidenza che la necessità di procedere alla definizione 
dei programmi operativi  in un quadro  regolamentare non ancora completo e 
nel  corso della negoziazione  relativa all’Accordo di Partenariato ha  costituito 
un  forte  limite  alla  capacità  delle  Amministrazioni  regionali  di  assicurare 
l’efficacia del processo di coinvolgimento del partenariato e  la piena applica‐
zione dei principi e delle buone pratiche definiti nel codice di condotta.  

L’informazione sul percorso di coinvolgimento del partenariato e sugli esiti del‐
le consultazioni pubbliche è stato assicurato attraverso le pagine web dedicate 
alla programmazione comunitaria del sito di regione Lombardia. È stata creata 
una sezione dedicata alla programmazione 2014‐2020 con  informazioni relati‐
ve a:  

 Documenti Unione Europea; 

 Documenti Stato italiano;  

 Documenti Regione Lombardia; 

 Percorso partecipativo; 

 Valutazione Ambientale strategica. 

Le pagine offrono un adeguato contenuto informativo e documentale sul qua‐
dro  strategico  e  legislativo  europeo,  nazionale  e  regionale  che  delinea 
l’attuazione dei fondi SIE e sulle principali tappe del percorso di coinvolgimen‐
to del partenariato e del territorio.  
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1 IL  CONTRIBUTO  DEL  PROGRAMMA  ALLA  STRATEGIA 
DELL'UNIONE PER UNA CRESCITA  INTELLIGENTE, SOSTE‐
NIBILE  E  INCLUSIVA,  IN  RIFERIMENTO  AGLI  OBIETTIVI 
TEMATICI  E  ALLE  PRIORITÀ  SELEZIONATI,  TENENDO 
CONTO DELLE ESIGENZE NAZIONALI E REGIONALI (A) 

1.1 Presentazione della metodologia adottata 

I fondi SIE intervengono per realizzare la strategia dell'Unione per una crescita 
intelligente,  sostenibile e  inclusiva e,  in  tale  contesto,  i Programmi Operativi 
Regionali  supportano  le  azioni nazionali per  il  raggiungimento degli obiettivi 
Europa 2020. 

La  strategia Europa 2020, adottata dall’Unione Europea nel giugno del 2010, 
punta a rilanciare l’economia e la crescita sostenibile nel decennio 2010‐2020 e 
individua tre priorità che si rafforzano a vicenda:  

 crescita intelligente nel senso di sviluppare un’economia basata sulla cono‐
scenza e sull’innovazione; 

 crescita  sostenibile  per  promuovere  un’economia  più  efficiente  sotto  il 
profilo delle risorse, più verde e più competitiva; 

 crescita  inclusiva per sostenere un’economia con un alto tasso di occupa‐
zione che favorisca la coesione sociale e territoriale. 

A tal fine, stabilisce cinque obiettivi fondamentali37, calibrati per ciascuno Stato 
membro38, e precisa come l’Unione Europea intenda promuovere la crescita in‐
telligente,  sostenibile  e  inclusiva  attraverso  le  iniziative  prioritarie  oltre  che, 
ovviamente, i fondi SIE. 

In tale contesto, oltre ai cinque obiettivi fondamentali, definisce specifiche ini‐
ziative prioritarie39 che concorrono al raggiungimento dei traguardi nel campo 
del digitale (Agenda digitale europea), dell’innovazione (Unione dell’innovazio‐
ne),  dell’utilizzo  efficiente  delle  risorse  (Un'Europa  efficiente  sotto  il  profilo 
delle risorse), di una politica industriale che aiuti le imprese, specie quelle pic‐
cole, a far fronte alla globalizzazione e alla crisi economica (Una politica  indu‐
striale per l'era della globalizzazione), rappresentate in modo sintetico nella fi‐

                                                            
37 1. Il tasso di occupazione della popolazione di età compresa tra 20 e 64 anni venga innal‐

zato al 75%; 2. Gli investimenti pubblici e privati in R&S raggiungano il 3% del PIL dell’UE; 3. Le 
emissioni di gas serra siano ridotte del 20% rispetto ai livelli del 1990, portando al 20% la quota 
delle fonti di energia rinnovabile e migliorando del 20% l’efficienza energetica; 4. Il tasso di ab‐
bandono scolastico venga ridotto a meno del 10%;  la quota della popolazione di età compresa 
tra 30 e 34 anni in possesso di un diploma universitario sia portata ad almeno il 40%; 5. Far usci‐
re almeno 20 milioni di persone dalla povertà e dall’esclusione. 

38  Con  riferimento  all’obiettivo maggiormente  sinergico  al  PTR,  quello  relativo  al  cambia‐
mento climatico e all’energia, per l’Italia è stato convenuto che le emissioni di gas serra devono 
essere ridotte del 13% rispetto ai livelli del 1990, portando al 17% la quota delle fonti di energia 
rinnovabile e migliorando del 27,9% l’efficienza energetica. 

39 Per stimolare la crescita e l'occupazione l'Europa ha individuato sette iniziative prioritarie, 
quattro delle quali Agenda digitale europea, Unione dell’innovazione, Un'Europa efficiente sotto 
il profilo delle risorse, Una politica  industriale per  l'era della globalizzazione direttamente con‐
nesse agli obiettivi tematici del FESR. 
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gura  seguente  insieme  ai  connessi  strumenti  finanziari per  l’attuazione della 
strategia Europa 2020.  

 
La valutazione ex ante, dopo aver verificato la congruenza del programma con 
la strategia Europa 2020, esamina  fino a che punto  il POR FESR è  in grado di 
contribuire agli obiettivi e ai target della strategia Europa 2020. 

 

1.2 La congruità del POR FESR con la strategia Europa 2020 

L’analisi della congruenza del POR FESR con la strategia Europa 2020 presenta‐
ta per ciascun Asse prioritario del Programma nella Prima Parte del Rapporto 
ha evidenziato come: 

 gli obiettivi specifici previsti nell’ambito dell’Asse I: Rafforzare la ricerca, lo 
sviluppo  tecnologico  e  l’innovazione  ‒  incrementare  l’attività di  innova‐
zione nelle imprese, rafforzare il sistema innovativo regionale e promuove‐
re nuovi mercati per  l’innovazione ‒ e  inquadrati nell’ambito della più ge‐
nerale  Strategia  di  Specializzazione  Intelligente  perseguita  da  Regione 
Lombardia sono in linea con gli obiettivi dell'UE per la crescita intelligente 
e, in particolare, potranno contribuire a migliorare le condizioni per la R&S 
e accrescere gli investimenti pubblici e privati nel settore; 

 l’obiettivo specifico previsto nell’ambito dell’Asse  IV: Sostenere  la transi‐
zione verso un’economia a bassa emissione di  carbonio  ‒  ridurre  i  con‐
sumi energetici negli edifici e nelle strutture pubbliche o ad uso pubblico, 
residenziale e non residenziale e  integrare  le  fonti rinnovabili ‒ agisce di‐
rettamente  in relazione agli obiettivi della strategia Europa 2020 che pre‐
vedono proprio entro  il 2020  la riduzione delle emissioni di gas serra del 
20% e l’aumento dell’efficienza energetica del 20% e, in misura inferiore, 
la produzione di almeno  il 20% dell’energia consumata a partire da fonti 
rinnovabili; 
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 sempre nell’ambito dell’Asse IV, l’obiettivo specifico previsto di aumenta‐
re la mobilità sostenibile nelle aree urbane dovrebbe contribuire a ridurre 
le emissioni di gas serra del 20%  in base a quanto previsto dagli obiettivi 
della strategia Europa 2020. 

 

1.3 Il contributo del POR FESR al raggiungimento degli obiettivi e dei 
target della strategia Europa 2020  

Per  esaminare  fino  a  che  punto  il  POR  FESR  è  in  grado  di  contribuire  agli 
obiettivi e ai target della strategia Europa 2020 il Valutatore ritiene opportuno 
confrontare la strategia e i risultati attesi del POR FESR con i target previsti a li‐
vello europeo e nazionale dalla strategia Europa 2020 e gli altri traguardi pre‐
fissati  dall’Unione  Europea  nell’ambito  delle  iniziative  prioritarie  predisposte 
per sviluppare una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva. 

A partire dalla Tabella 1.1  che presenta  la baseline e  i  target previsti per gli 
obiettivi della strategia Europa 2020 a partire dal Programma Nazionale di Ri‐
forma 2013,  il Valutatore esamina  fino a  che punto  i  risultati attesi del POR 
FESR consentiranno di progredire nel raggiungimento dei 5 obiettivi quantitati‐
vi definiti per l'intera Unione europea. 

Tabella 1.1 ‒ Baseline e target della strategia Europa 2020 

Obiettivo  
nazionale 

Obiettivo Strategia  
Europa 2020 

Indicatore 
Baseline  

a livello italiano 
Target al 2020 

1 – Tasso di  
occupazione 

Aumentare al 75% la 
quota di occupazione per 
la fascia di età compresa 
tra i 20 e i 64 anni 

Tasso di occupazione 
totale 

59,8 %  67‐69% 

2 – Ricerca e 
Sviluppo 

Migliorare le condizioni 
per la R&S con l’obiettivo 
di accrescere gli investi‐
menti pubblici e privati 
in questo settore fino ad 
un livello del 3% del PIL  

Quota di R&S rispetto 
al PIL 

1,27%  1,53 

3 – Emissioni 
di gas serra 

Riduzione del 20% delle 
emissioni di gas serra  

Emissioni totali di gas 
a effetto serra nazio‐
nali 

460,08 
MtC02/anno 

483,3 
MtC02/anno 

Emissioni totali di gas 
a effetto serra per i 
settori non ETS 

273,6 C02eq  285,9 MtC02eq 

4 – Fonti  
rinnovabili 

Raggiungere il 20% di 
quota di fonti rinnovabili 
nei consumi finali di 
energia 

Fonti rinnovabili  13,5%  17,013,5% 

5 – Efficienza 
energetica 

Aumento del 20% 
dell’efficienza energetica 

Efficienza energetica  6,3 Mtep/ anno 
15,5 Mtep/ an‐

no 

Fonte: COM (CE) (2010) 202 “EUROPA 2020 Una strategia per una crescita intelligente, sostenibi‐
le e inclusiva”, Programma Nazionale di Riforma (2014). 

Nella tabella che segue viene indicata, per ogni obiettivo della Strategia Europa 
2020, una stima del contributo che gli obiettivi specifici (OS) del POR fornisco‐
no  in maniera diretta o  indiretta al raggiungimento dei target di Europa 2020 
(EU2020).  

Il contributo stimato di ogni OS è misurato in una scala da 1 a 3.  
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Nello specifico: 

 

indica un contributo “diretto”  in quanto  la  finalità principale dell’OS  fa 
riferimento  al  corrispondente  target  EU2020  (e  il  cui  raggiungimento 
viene dunque misurato in base allo stesso indicatore) 

   

 

indicano un contributo “indiretto” più o meno rilevante  in quanto  la fi‐
nalità principale dell’obiettivo specifico, pur non  facendo esplicito  rife‐
rimento all’obiettivo di EU2020, contribuisce in maniera positiva, seppur 
indiretta, al  raggiungimento del  target EU2020.  La differenza  tra  i due 
punteggi dipende principalmente dall’ammontare di risorse dedicato. 

 

Tabella 1.2 ‒ Contributo degli obiettivi specifici ai target di Europa 2020 

Indicatore 
OS che contribuiscono al rag‐
giungimento dell’obiettivo  

EU 2020  

Contributo dell’OS all’obiettivo 
EU 2020 

Tasso di occupazione totale 

III.3.c.1 (RA 3.1) 
 

III.3.b.1 (RA 3.4)   

III.3.a.1 (RA 3.5) 

III.3.d.1 (RA 3.6) 
 

V.3.c.7 (RA 3.7) 
 

Quota di R&S rispetto al PIL 

I.1.b.1. (RA 1.1) 

I.1.b.2. (RA 1.2) 

III.3.c.1 (RA 3.1) 
 

Emissioni totali di gas a effetto 
serra nazionali 

III.3.c.1 (RA 3.1) 
 

III.3.a.1 (RA 3.5) 
 

IV.4.c.1 (RA 4.1) 

IV.4.c.2 (RA 4.6) 

Efficienza energetica 

III.3.c.1 (RA 3.1) 
 

III.3.a.1 (RA 3.5) 
 

IV.4.c.1 (RA 4.1) 
 

Fonti rinnovabili  IV.4.c.1 (RA 4.1) 
 

 

Tasso di occupazione 

Gli OS del POR FESR che concorrono al raggiungimento dell’obiettivo EU2020 
relativo all’aumento del tasso di occupazione fanno riferimento ad azioni che 
direttamente  o  indirettamente  contribuiscono  a  sostenere  e  aumentare 
l’occupazione nei territori coperti dall’azione del FESR.  

Si segnala in particolare il contributo dell’OS III.3.a.1 che, sebbene sia misura‐
to direttamente dal “Tasso di sopravvivenza delle imprese nei cinque anni suc‐
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cessivi”,  è  direttamente  collegato  alla  creazione  di  nuovi  posti  di  lavoro40  e, 
quindi, al Tasso di occupazione.  

In aggiunta, il rilancio della propensione agli investimenti del sistema produtti‐
vo (OS III.3.c.1) contrastando uno degli effetti più evidenti della crisi economi‐
ca e del credit crunch che hanno causato una generale contrazione degli inve‐
stimenti da parte delle imprese, potrebbe determinare un rafforzamento della 
competitività del sistema produttivo e,  in modo  indiretto, un effetto sul tasso 
di occupazione. 

Infine è verosimile che possano contribuire all’aumento del tasso di occupazio‐
ne  anche  gli OS  III.b.1.1  e  III.3.d.1  che  incidono  sul  sostegno  delle  capacità 
avanzate delle  imprese, anche  in  termini di  internazionalizzazione.  L’apporto 
dell’OS  V.c.3.7,  invece,  è  limitato  all’area  milanese  ambito  di  intervento 
dell’Asse V. 

Ricerca e Sviluppo 

Il miglioramento delle condizioni per la R&S è un obiettivo trasversale – com’è 
noto ‐ a tutti gli OS dell’Asse I, per cui la rilevanza di tutte le azioni previste su 
quest’Asse è alta rispetto al raggiungimento del target EU2020.  

In particolare si evidenzia la rilevanza per l’OS I.1.b.2 che assume quale indica‐
tore di risultato lo stesso indicatore dell’obiettivo EU2020 (Incidenza della spe‐
sa totale per R&S sul PIL) e l’OS I.1.b.1. che, pur non adottando lo stesso indi‐
catore,  sceglie di misurare  la propria performance  con  il  tasso d'innovazione 
del sistema produttivo che può essere considerato comunque  indicativo di un 
contributo in tal senso. 

In tale ottica, merita di essere considerato anche l’apporto dell’OS III.3.c.1 che, 
finanzia Piani di  sviluppo aziendale che potrebbero  incidere,  seppur  in modo 
indiretto, sulla capacità e la volontà di condurre attività di R&S. 

Con  riferimento  ai  target  EU2020  che  ricadono  nell’Azione  per  il  clima 
dell’Unione Europea, a questi concorre in via prioritaria l’OS IV.4.c.1 Riduzione 
dei consumi energetici negli edifici e nelle strutture pubbliche o ad uso pubbli‐
co, residenziali e non residenziali e integrazione di fonti rinnovabili, particolar‐
mente rilevante sia  in relazione alla riduzione delle emissioni di gas serra, sia 
nel contributo offerto alla riduzione dei consumi energetici sia in termini di ri‐
sorse dedicate. 

Emissioni di gas serra 

Tutti gli OS dell’Asse IV, il cui obiettivo prioritario consiste proprio nel sostene‐
re la transizione verso un’economia a basse emissioni di carbonio in tutti i set‐
tori, concorrono  in maniera diretta e  indiretta alla diminuzione dell’emissione 
dei gas serra. E, infatti, per entrambi gli OS il risultato prodotto dall’attuazione 
delle  azioni  viene misurato  nel  POR  attraverso  l’indicatore  “Riduzione  delle 
emissioni di CO2eq” declinato  in “Emissioni teoriche di CO2 annuali totali degli 
edifici pubblici calcolate sui fabbisogni energetici certificati (KtCO2eq)” e “Emis‐
sioni di CO2 annuali delle infrastrutture di illuminazione pubblica calcolate sul‐
la base del consumo di energia elettrica per  illuminazione pubblica (KtCO2eq)” 
per meglio cogliere le specificità delle differenti azioni. 

                                                            
40  Il Science, Technology and  Industry Scoreboard pubblicato dall’OCSE nel 2013 ha stimato 

che  le aziende con meno di 5 anni hanno generato circa  la metà dei nuovi posti di  lavoro nei 
paesi OCSE. 
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A ciò si aggiungono gli OS III.3.a.1 e III.3.c.1 che potrebbero contribuire laddove 
i progetti finanziati si prefiggessero rispettivamente di effettuare  investimenti 
in macchinari  e  impianti meno  inquinanti  e  di  creare  nuove  imprese  nelle 
emerging  industries con particolare riferimento all’economia a bassa  intensità 
di carbonio. 

Efficienza energetica 

Come anticipato,  l’OS  IV.4.c.1 Riduzione dei consumi energetici negli edifici e 
nelle strutture pubbliche o ad uso pubblico, residenziali e non residenziali e in‐
tegrazione di fonti rinnovabili contribuisce in misura significativa alla riduzione 
dei consumi energetici sia attraverso  la promozione dell’eco‐efficienza e  la ri‐
duzione  di  consumi  di  energia  primaria  negli  edifici  e  strutture  pubbliche 
(Azione  IV.4.c.1.1), sia mediante  l’adozione di soluzioni tecnologiche per  la ri‐
duzione  dei  consumi  energetici  delle  reti  di  illuminazione  pubblica  (Azione 
IV.4.c.1.2). 

A ciò si aggiungono gli OS III.3.a.1 e III.3.c.1 che potrebbero contribuire laddove 
i progetti finanziati si prefiggessero rispettivamente di effettuare  investimenti 
in macchinari  e  impianti maggiormente  efficienti  in  termini  energetici  e  di 
creare nuove imprese nelle emerging industries con particolare riferimento alla 
green  economy  e  all’eco‐innovazione  che  incida  sui  processi  per 
l’efficientamento energetico. 

Fonti rinnovabili 

Infine,  l’Azione IV.4.c.1.1 Riduzione dei consumi energetici negli edifici e nelle 
strutture pubbliche o ad uso pubblico, residenziali e non residenziali e integra‐
zione di fonti rinnovabili potrebbe contribuire al raggiungimento dell’obiettivo 
sulle fonti rinnovabili nel caso  in cui  i progetti finanziati prevedessero sostitu‐
zioni di impianti tradizionali con impianti a fonti rinnovabili. 
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I riferimenti per la valuta‐
zione della parità di genere 
e pari opportunità per tutti 

2 LA  VALUTAZIONE  EX  ANTE  DEI  PRINCIPI  ORIZZONTALI: 
L'ADEGUATEZZA  DELLE MISURE  PIANIFICATE  PER  PRO‐
MUOVERE LE PARI OPPORTUNITÀ TRA UOMINI E DONNE 
E IMPEDIRE LA DISCRIMINAZIONE (L)  

2.1 Presentazione della metodologia adottata 

Per  la valutazione dell’applicazione delle disposizioni contenute nell’art.7 del 
Regolamento  (UE) n.1303/2013 è  stata  condotta un’analisi preliminare della 
letteratura sulla parità di genere, non discriminazione e disabilità nel contesto 
delle politiche di coesione regionale e più in generale delle fasi di programma‐
zione delle politiche pubbliche. Le fonti consultate hanno riguardato: 

 il quadro normativo e strategico dell’Unione europea con riferimento alle 
politiche settoriali di promozione della parità di genere e delle pari oppor‐
tunità per tutti; 

 i documenti di lavoro e le linee guida elaborate a livello europeo e naziona‐
le per  la preparazione dei Programmi Operativi  cofinanziati dai  fondi  SIE 
2014‐2020 e per la valutazione ex ante; 

 gli studi e  le analisi più recenti a  livello europeo, nazionale e regionale  in 
merito all’integrazione dei principi orizzontali nella programmazione e at‐
tuazione degli investimenti pubblici, con particolare riferimento al FESR; 

 il quadro normativo e  strategico degli  interventi e delle misure avviati  in 
Regione  Lombardia per  la promozione della parità di genere e delle pari 
opportunità per tutti. 

L’analisi della letteratura si è focalizzata sull’esplorazione di alcuni temi prope‐
deutici alla definizione delle principali questioni di rilievo per la valutazione ex 
ante con riferimento:  

 allo  sviluppo della disciplina  regolamentare  in merito all’integrazione dei 
principi orizzontali nel periodo di programmazione 2014‐2020 e alle lezioni 
apprese nel corso dei precedenti periodi (2000‐2006 e 2007‐2013); 

 all’area di  intervento e alla dimensione attuativa delle disposizioni conte‐
nute nell’art. 7 del Regolamento (UE) n.1303/2013 e alla loro contestualiz‐
zazione rispetto al campo di intervento del FESR; 

 alle tipologie di attività sostenute dal FESR e al loro potenziale impatto sul‐
la parità di genere, non discriminazione e accessibilità per i disabili. 

Nei precedenti periodi di programmazione,  l’integrazione dei principi orizzon‐
tali ha trovato attuazione prevalentemente nell’ambito dei Programmi Opera‐
tivi  finanziati dal Fondo Sociale Europeo  (FSE), mentre è stata avvertita come 
un mero adempimento formale, se non anche “un onere”, in relazione agli in‐
vestimenti  infrastrutturali e di  sviluppo della  competitività  economica  tipica‐
mente supportati dal FESR. Tenuto conto di tale contesto, l’analisi della lette‐
ratura è stata finalizzata al superamento della comune percezione di neutra‐
lità che è all’origine dell’identificazione nei Programmi Operativi cofinanziati 
dal FESR unicamente di  (eventuali) effetti  indiretti per  la promozione della 
parità di genere, non discriminazione e accessibilità per  i disabili. Sulla base 
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Le domande valutative del‐
la promozione delle pari 
opportunità  

delle principali evidenze emerse sono state quindi formulate le domande valu‐
tative utili ad esaminare, secondo  il dettato dell’art.55 del Regolamento  (UE) 
n.1303/2013  «l’adeguatezza  delle misure  pianificate  per  promuovere  le  pari 
opportunità  tra  uomini  e  donne  e  impedire  qualunque  discriminazione  per 
quanto concerne, in particolare, l’accessibilità per le persone con disabilità». 

In particolare la valutazione si focalizza sulle seguenti domande: 

 qual è  il  livello di  integrazione della promozione della parità  tra uomini e 
donne e non discriminazione nell’analisi dei fabbisogni del sistema econo‐
mico e sociale che ha motivato la strategia regionale del Programma Ope‐
rativo FESR? 

 nella definizione della  strategia  e nella descrizione degli Assi prioritari  si 
tiene conto in modo adeguato delle questioni connesse alla parità di gene‐
re, alla non discriminazione e all’accessibilità per i disabili? 

 qual è  il  livello di  integrazione della promozione della parità  tra uomini e 
donne e non discriminazione nelle disposizioni relative alla  fase di esecu‐
zione del programma,  anche  in  connessione  alla  sorveglianza,  alla predi‐
sposizione delle relazioni annuali e alla valutazione? 

 nella  fase di preparazione del Programma è  stato  assicurato  il  coinvolgi‐
mento degli organismi di parità, delle organizzazioni della società civile e di 
altri rilevanti portatori di interessi con riferimento alle politiche di genere e 
alle pari opportunità per tutti? 

 

2.2 L’integrazione  dell’ottica  di  genere  e  la  promozione  delle  pari 
opportunità per  tutti nelle politiche di coesione economica, so‐
ciale e territoriale per il periodo 2014‐2020.  

Il  nuovo  periodo  di  programmazione  2014‐2020  si  inserisce  in  un  contesto 
normativo che ha visto il rafforzamento della base giuridica dell’Unione euro‐
pea in materia di promozione della parità di genere (art.153 TFUE) e delle pa‐
ri opportunità per  tutti  (art.19 TFUE). Sulla base delle competenze delineate 
nei Trattati,  l’Unione europea ha  fissato nei documenti programmatici alcuni 
equality target da conseguire con riferimento alla crescita  intelligente, soste‐
nibile e inclusiva: Strategia per la parità tra donne e uomini 2010‐201541; Patto 
per  la parità di  genere 2011‐202042; Carta per  le donne43,  Strategia europea 
per la disabilità 2010‐202044.  

L’integrazione  della  prospettiva  di  genere  e  non  discriminazione  nella  pro‐
grammazione ed esecuzione dei fondi SIE è prevista dall’articolo 7 del Regola‐
mento (UE) n.1303/2013 “Promozione della parità tra uomini e donne e non 
discriminazione”: 

«Gli  Stati membri e  la Commissione provvedono affinché  la parità  tra uomini e 
donne e l'integrazione della prospettiva di genere siano tenute in considerazione e 

                                                            
41 COM (2010) 491. 
42 Conclusioni del Consiglio del 7 marzo 2011 sul Patto europeo per la parità di genere (2011‐
2020). 
43 COM (2010) 78. 
44 COM (2010) 363. 
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Le tre dimensioni delle poli‐
tiche di pari opportunità e 
non discriminazione  

promosse in tutte le fasi della preparazione e dell'esecuzione dei programmi, an‐
che in connessione alla sorveglianza, alla predisposizione di relazioni e alla valuta‐
zione.  

Gli  Stati membri e  la Commissione adottano  le misure necessarie per prevenire 
qualsiasi discriminazione fondata su sesso, razza o origine etnica, religione o con‐
vinzioni personali, disabilità, età o orientamento sessuale durante la preparazione 
e l'esecuzione dei programmi. In particolare, si tiene conto della possibilità di ac‐
cesso per le persone con disabilità in tutte le fasi della preparazione e dell'esecu‐
zione dei programmi». 

in particolare con riferimento:  

 alla parità tra donne e uomini, prevendendo l’obbligo per la Commissione 
e gli Stati membri di promozione della prospettiva di genere e prevenzione 
della discriminazione basata sul sesso; 

 alle pari opportunità per tutti, prevendo l’obbligo per la Commissione e gli 
Stati membri di prevenire qualsiasi discriminazione  fondata  sulla  razza o 
origine etnica,  religione o  convinzioni personali, disabilità, età o orienta‐
mento sessuale; 

 alla  disabilità,  prevendendo  per  la  Commissione  e  gli  Stati  membri 
l’obbligo di tenere conto delle condizioni di accessibilità.  

Il dettato normativo, applicabile a  tutti  i  fondi SIE, delinea tre dimensioni at‐
tuative degli obblighi derivanti per gli Stati membri e la Commissione: parità 
di genere, pari opportunità per tutti e disabilità. In particolare, con riferimen‐
to alla parità di genere  l’obbligo è  legato non  solo alla prevenzione delle di‐
scriminazioni ma  anche  alla promozione,  attraverso un  approccio pro‐attivo, 
della parità tra donne e uomini durante la preparazione ed esecuzione dei pro‐
grammi.  Nella  prevenzione  delle  discriminazioni  rientra  inoltre  l’obbligo  per 
l’autorità  di Gestione  che  tutti  i  prodotti,  i  beni,  i  servizi  e  le  infrastrutture 
aperti o forniti al pubblico e cofinanziati dai fondi SIE siano accessibili a tutti  i 
cittadini,  compresi  i  cittadini  con  disabilità  e  gli  anziani.  Come  precisato  dal 
Quadro Strategico Comune (allegato I al Regolamento n. 1303/2013), tale ob‐
bligo comporta «l’accessibilità all’ambiente fisico, ai trasporti, alle TIC al fine di 
favorire  l’inclusione dei gruppi svantaggiati,  incluse  le persone con disabilità». 
Infine,  è  utile  sottolineare  che  il  nuovo  dettato  regolamentare,  rispetto  alla 
formulazione dell’art.16 del precedente Regolamento n. 1083/2006, prevede 
un preciso  riferimento all’integrazione dei principi orizzontali nelle  fasi di at‐
tuazione dei programmi,  rafforzando  il  riferimento alle attività  connesse alla 
sorveglianza, alla predisposizione di relazioni e alla valutazione.  

Oltre  all’obbligo di  integrazione dei principi orizzontali di  cui  all’articolo 7,  il 
Regolamento generale contiene altre disposizioni a supporto dell’integrazione 
della dimensione di genere e della promozione delle pari opportunità per tutti 
nelle  fasi  di  preparazione  e  attuazione  dei  Programmi Operativi  2014‐2020. 
L’articolo 55 nell’indicare gli ambiti oggetto di esame della valutazione ex ante 
prevede uno specifico riferimento «all’adeguatezza delle misure pianificate per 
promuovere  le pari opportunità  tra uomini e donne e  impedire qualunque di‐
scriminazione per quanto concerne in particolare l’accessibilità per persone con 
disabilità». Tra gli elementi che sono oggetto di esame del Comitato di Sorve‐
glianza,  secondo  il disposto dell’articolo 110,  sono  incluse «le azioni  intese a 
promuovere  la parità tra donne e uomini,  le pari opportunità,  la non discrimi‐
nazione,  compresa  l’accessibilità  per  persone  con  disabilità».  L’articolo  111 
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prevede inoltre che le relazioni annuali presentate nel 2017 e nel 2019 possa‐
no  fornire  informazioni  «sulle  azioni  specifiche  intraprese  per  promuovere 
l’uguaglianza  tra uomini e donne e prevenire  la discriminazioni,  in particolare 
l’accessibilità per  le persone con disabilità, e  i dispositivi attuati per garantire 
l’integrazione della prospettiva di genere nei programmi operativi e nelle ope‐
razioni».  

 

2.3 Le lezioni apprese e le attuali sfide in ottica di genere in relazione 
alla crescita intelligente e sostenibile 

Nella programmazione 2007‐2013 l’integrazione del principio di parità di gene‐
re e pari opportunità è stato prevalentemente “limitato” all’approccio orizzon‐
tale. Sia le valutazioni dei singoli programmi sia gli studi condotti a livello euro‐
peo  evidenziano  come  la  prospettiva  di  genere  sia  stata  integrata,  almeno 
formalmente, nella fase iniziale della programmazione, mentre sia stata meno 
visibile nelle successive fasi di attuazione e valutazione. Come conseguenza di 
tale  indebolimento  dell’approccio  duale,  e  tenuto  anche  conto  dell’impatto 
della crisi sulle scelte strategiche e sulla mobilitazione di risorse finanziarie, è 
risultata  una  rilevante  riduzione  degli  investimenti  finanziari  specificamente 
focalizzati alla promozione della parità tra donne e uomini45. Se tale evidenza 
emerge  in particolare con  riferimento al FSE, occorre  tenere conto che nelle 
precedenti programmazioni la prospettiva di genere è stata integrata ancora 
più  sporadicamente  rispetto agli ambiti di policy  che non  sono  immediata‐
mente ricondotti alle questioni di genere e alla promozione delle pari oppor‐
tunità, come nel caso della ricerca e innovazione, del trasporto, del rafforza‐
mento della competitività delle PMI, tutti tipici settori di intervento del FESR. 
Da  tale  quadro  emerge  un  forte  rischio  che  il  tema  della  parità  di  genere 
nell’ambito della politiche di coesione venga affrontato in modo “tradizionale” 
e semplicistico, cioè non mirando al raggiungimento di obiettivi più complessi e 
strategici, in particolare con riferimento alla declinazione della politiche di pari‐
tà di genere e delle pari opportunità quale  leva di sviluppo e di  innovazione a 
sostegno della coesione economica, sociale e territoriale. Tale sfida emerge in 
modo pressante all’inizio della programmazione 2014‐202046 che si avvia in un 
periodo di recessione economica, caratterizzato da un forte aumento delle di‐
seguaglianze  sociali  che minano  la  crescita  economica, oltre  che  la  coesione 

                                                            
45 Nel periodo 2007‐2013 le politiche di coesione hanno investito circa 2,670 miliardi di euro 
per  la partecipazione  femminile al mercato del  lavoro, mentre nel 2000‐2006 solamente  il 
FSE ha assicurato 4,5 miliardi di euro a sostegno delle misure di promozione della parità di 
genere. Cfr. Advisory Committee on Equal opportunities  for women and men, “Opinion on 
gender  equality  in  the  Cohesion  policy  2014‐2020”;  European  Commission,  Directorate‐
General Employment,  Social Affairs and Equal Opportunities,  “Evaluation of  the European 
Social Fund’s support to Gender Equality, January 2011; European Commission, Study on the 
translation of article 16 of Regulation (EC) n. 1083/2006 on the promotion of gender equali‐
ty,  non  discrimination  and  accessibility  for  disabled  persons,  into  cohesion  policy  pro‐
grammes 2007‐2013 coofinanced by the ERDF and the Cohesion Fund, September 2009; Eu‐
ropean Commission, ex post evaluation of cohesion policy programmes 2000‐2006 coofinan‐
cied by the European Fund for Regional Development (Objectives 1 and 2), Work Package 7 
“Effectiveness of the Cohesion Policy: Gender Equality and Demographic Change”, July 2009.  
46 European Commission, Directorate General for Justice “The impact of the economic crisis 
on the situation of women and men and on gender equality policies”, December 2012.   
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Il contributo del POR FESR 
2007‐2013 di regione Lom‐
bardia alla promozione del‐
la parità di genere  

sociale. A causa della crisi finanziaria e degli interventi di spending review, vi è 
infatti  il rischio che  le politiche di parità vivano una fase di stand‐by, che ven‐
gano cioè considerate un tema dell’agenda politica solo in “circostanze ordina‐
rie”, per lasciare invece, in situazioni emergenziali, il posto a questioni percepi‐
te come “più pressanti e rilevanti” per lo sviluppo e la coesione sociale.  

I due rapporti di valutazione  intermedia del 2010 e 2013 del POR FESR 2007‐
2013 di Regione Lombardia offrono  indicazioni utili  in merito all’integrazione 
delle politiche di genere. Dall’analisi della strategia emerge che  le  linee di  in‐
tervento del POR non hanno previsto un  impatto diretto  in  termini di accre‐
scimento delle condizioni di parità per le donne o in favore di altre categorie a 
rischio di discriminazione, mentre è possibile individuare un potenziale impatto 
di  tipo  indiretto  ad  opera  di  alcune  linee  di  intervento.  Risulta  di  interesse 
l’approfondimento  svolto nel RVI  (2013)  in merito all’analisi del  contributo 
degli incentivi in ricerca e innovazione per assicurare le pari opportunità nel 
territorio lombardo. Il rapporto contiene un’analisi dei primi risultati attuativi 
con  riferimento  alle  aziende  femminili  che hanno presentato domanda di  fi‐
nanziamento  allo  scopo di  verificarne  le  caratteristiche,  l’incidenza delle  do‐
mande presentate da aziende  femminili sul  totale e  il  tasso di successo delle 
domande a titolarità femminile. Al 30 giugno 2013  i bandi per  incentivi  in R&I 
hanno registrato domande di finanziamento da parte di 1.241  imprese, di cui 
63  indicate come  femminili e 1.050 come maschili.  In  relazione al numero di 
imprese attive sul territorio lombardo, le 63 imprese femminili che hanno pre‐
sentato domanda indicano, che ogni 10.000 imprese attive, soltanto 4 parteci‐
pano ai bandi, a fronte di un rapporto di 18 su 10.000 per le imprese maschili. 
Con  riferimento al  totale delle  imprese che hanno presentato domanda di  fi‐
nanziamento, quelle femminili costituiscono solo  il 6% del totale, quota che è 
di  gran  lunga  inferiore  al  tasso  di  femminilizzazione  del  sistema  produttivo 
lombardo, pari al 21%. Le imprese femminili sono in media più piccole di quelle 
maschili. Tra  le 64 imprese femminili, quelle che hanno beneficiato del contri‐
buto sono soltanto 14, corrispondenti ad un tasso di successo del 22%, 10 pun‐
ti in meno del tasso di successo delle imprese maschili. Il valutatore, nelle con‐
siderazioni conclusive, mettendo in evidenza quale criticità la quota di imprese 
femminili  lombarde  che partecipa ed ha accesso ad  incentivi per  la  ricerca e 
innovazione,  richiama  la necessità di puntare ad aumentare  la propensione 
delle imprese femminili ad investire in innovazione, ad esempio potenziando 
o  rendendo  più  visibile  per  le  imprese  femminili  l’offerta  di  servizi  per 
l’innovazione a  livello regionale. Viene  inoltre suggerita  la realizzazione di  ini‐
ziative di comunicazione ad hoc sui bandi FESR rivolte alle  imprese femminili, 
in particolare di piccole dimensioni. Tenuto inoltre conto dei bassi tasso di suc‐
cesso delle proposte presentate, una possibile misura di miglioramento è indi‐
viduata nell’offerta di forme di supporto alle  imprese femminili,  in particolare 
quelle sotto i 50 addetti, finalizzate a rafforzarne le capacità progettuali.     

In tale contesto, i nuovi Regolamenti dei fondi SIE 2014‐2020 confermano che 
gli  equality  target  definiti  dalle  politiche  settoriali  sono  pienamente  parte 
degli obiettivi  tematici e delle priorità di  investimento dei  fondi  SEI. Come 
sottolineato  infatti dal Comitato Economico e Sociale è  infatti «fondamentale 
superare  il  fatto  che  la dimensione di genere non  sia  stata  trattata  in modo 
specifico in nessuna delle sette iniziative faro della Strategia Europa 2020. A ta‐
le scopo si ritiene fondamentale  l'integrazione sistematica della dimensione di 
genere nei piani nazionali di riforma (PNR) e nel semestre europeo, soprattutto 
adesso  che  la  situazione  economica  europea  richiede una maggiore  efficacia 
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nell'attuazione delle politiche e una maggiore efficienza nell'utilizzo delle risor‐
se, in quanto è riconosciuto che la disuguaglianza di genere ha un impatto ne‐
gativo sulla crescita economica»47. Nel parere del Comitato Economico e Socia‐
le,  così  come  in  altra  letteratura  si  sottolinea  l’importanza  che  il potenziale 
quantitativo e qualitativo delle donne sia sostenuto nei diversi settori che de‐
finiscono la Strategia Europa 2020, superando l’apparente neutralità delle ini‐
ziative  faro. Ciò non solo con  riferimento alla crescita  inclusiva  (in materia di 
occupazione, qualifiche, esclusione sociale e povertà) ma anche alla crescita in‐
telligente e sostenibile per quanto  riguarda  l’innovazione,  la  ricerca,  l’agenda 
digitale,  il  clima  e  l’economia  "verde",  l’energia,  la mobilità,  la  competitività 
delle PMI.  

 

2.4 L’integrazione della promozione della parità tra uomini e donne 
e non discriminazione nell’analisi dei fabbisogni del sistema eco‐
nomico e sociale che ha motivato  la strategia regionale del Pro‐
gramma Operativo FESR 2014‐2020  

Obiettivo di questo paragrafo è valutare il grado di attenzione alle differenze di 
genere e alle sfide espresse dal contesto economico e sociale in relazione alle 
pari opportunità assicurato nell’analisi del contesto e nella scelta delle opzioni 
strategiche   del POR FESR di Regione Lombardia. A  tale scopo si è voluto, ad 
esempio, verificare l’identificazione delle questioni di genere e pari opportuni‐
tà e la loro integrazione nell’analisi di contesto, la presenza di dati disaggregati 
per genere nei  riferimenti  statistici,  la presa  in  considerazione dei bisogni di 
tutti i potenziali beneficiari inclusi quelli specifici di gruppi ad alto rischio di di‐
scriminazione o esclusione sociale.   

Con  riferimento  al  tema  “rafforzare  la  ricerca,  lo  sviluppo  tecnologico  e 
l’innovazione” il dato relativo all’incremento del numero di laureati in discipli‐
ne tecnico scientifiche non è disaggregato per genere, così come la percentua‐
le di  ricercatori  sul  totale nazionale.  Il  riferimento a  tale  indicatore consenti‐
rebbe di tenere adeguatamente conto dell’esistente gap di genere tra gli occu‐
pati nei servizi knowledge  intensive48. L’analisi dei  fabbisogni  locali di  innova‐
zione nelle micro, piccole e medie imprese e nei servizi pubblici avrebbe potu‐
to esplorare maggiormente gli aspetti connessi allo sviluppo di prodotti e solu‐
zioni innovative per la promozione della parità tra uomini e donne (si pensi alle 
sperimentazioni condotte a  livello  regionale per  l’adozione di modelli “family 
friendly” in azienda),  al rafforzamento della qualità e accessibilità dei servizi di 
interesse generale a tutti i cittadini, compresi quelli con disabilità e gli anziani,  
come anche  la questione della partecipazione  femminile alle  reti di  ricerca e 
trasferimento tecnologico.  

Nell’ambito della “promozione della competitività delle piccole e medie  im‐
prese”,  l’analisi del tessuto  imprenditoriale  lombardo non contiene alcun rife‐

                                                            
47
 Parere del Comitato Economico e Sociale Europeo sul tema “La dimensione di genere nella strategia 

Europa 2020” del 17 gennaio 2013. 
48
 Secondo le statistiche del rapporto Noi Italia 2013 dell’ISTAT , mentre nel 2000 i laureati in discipline 

tecnico‐scientifiche in Lombardia erano pari al 8% (calcolata come numero di laureati ogni 1.000 unità di 
residenti in età 20‐29 anni) che per gli uomini raggiungeva il 9,8% e le donne il 6,2%, nel 2011 il numero 
totale è pari al 15,1%, che per gli uomini riguarda il 19,2% mentre per le donne il 10,8%.  
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rimento all’imprenditoria femminile, nonostante sia individuata quale elemen‐
to di debolezza del contesto socio‐economico di Regione Lombardia nell’analisi 
che supporta la strategia regionale per la specializzazione intelligente. L’analisi 
del miglioramento delle condizioni di accesso al credito da parte delle imprese 
non  tiene  sufficientemente  conto  dell’impatto  delle  questioni  di  genere 
nell’accesso  ai  servizi  finanziari e al  ruolo  che potrebbero avere per  favorire 
l’accesso al  credito e garanzia  in  favore del  rafforzamento dell’imprenditoria 
femminile. Come anche evidenziato da un recente studio della Banca d’Italia49, 
il differenziale tra imprese “al maschile e al femminile” non è solo determinato 
dal genere ma anche dalla dimensione e/o dal settore di attività delle imprese 
femminili, dall’età dell’imprenditrice, fattori questi che incidono sulle opportu‐
nità  di  accesso  al  credito50.  Del  resto,  come  già  evidenziato,  anche 
dall’esperienza 2007‐2013 legata alla fase di attuazione del POR FESR di Regio‐
ne Lombardia emerge quale area di miglioramento delle performance il livello 
di partecipazione e accesso agli incentivi in materia di ricerca e innovazione da 
parte delle imprese femminili.  

Nell’ambito delle “azioni integrate per lo sviluppo urbano” l’analisi richiama le 
opportunità  per  l’innovazione  e  la  sperimentazione  sociale  ed  economica  in 
chiave di  sviluppo  inclusivo e  intelligente,  tuttavia  senza una  specifica atten‐
zione agli emergenti bisogni del contesto urbano e di quartiere legati alla pro‐
mozione della parità e alla  lotta alle discriminazioni  fondate sul genere, sulla 
disabilità o sull’appartenenza a minoranze etniche o su altre cause (la religione 
o le convinzioni personali, l’età o l’orientamento sessuale). L’analisi dello “svi‐
luppo  turistico  delle  aree  interne”  nel  territorio  lombardo  non  affronta  gli 
aspetti  legati alla domanda esplicita e al potenziale di sviluppo dei prodotti e 
dei servizi turistici con riferimento alla piena accessibilità e fruibilità  in condi‐
zioni di autonomia anche da parte delle persone disabili e anziani,  in ottica di 
fruizione della vacanza e del tempo libero senza ostacoli o difficoltà. 
In conclusione, l’analisi di contesto che motiva le scelte strategiche adottate da 
Regione  Lombardia  affronta  solo marginalmente  i bisogni dei  target partico‐
larmente a rischio di discriminazione e  le sfide che riguardano  la promozione 
dell’uguaglianza ai  sensi dell’art.7 del  regolamento  (UE) 1303/2013. Un mag‐
giore livello di approfondimento delle criticità del sistema regionale in termini 
di parità di genere e pari opportunità per tutti, nell’ambito delle singole aree di 
intervento o attraverso un paragrafo specifico, avrebbe rafforzato la sensibilità 
e l’articolazione delle scelte strategiche in termini di “diversity management” e 
reso più evidente  il  contributo diretto e  indiretto del POR al  raggiungimento 
degli equality target nell’ambito degli obiettivi di crescita  intelligente, sosteni‐
bile e inclusiva.  

 

                                                            
49 Banca d’Italia, Questioni di economia e finanza. Occasional paper “Credit access for female firms: evi‐

dence from a survey on European SMEs, giugno 2013.  
50 Una pratica promettente  in tal senso sembra essere  la recente  iniziativa promossa dal Dipartimento 

Pari Opportunità che ha avviato, nel mese di gennaio del 2014, la sperimentazione di un nuovo strumento di 
incentivazione dell’imprenditoria  femminile allo scopo di  facilitare  l’accesso al credito mediante  la conces‐
sione di agevolazioni nella forma di Garanzia diretta, di Cogaranzia e di Controgaranzia, a copertura di opera‐
zioni finanziarie finalizzate all’attività di impresa. A tale scopo è stato attivato uno stanziamento di 20 milioni 
di euro per l’apertura di una sezione speciale del Fondo di garanzia delle Piccole e Medie Imprese dedicato 
appunto all’imprenditoria femminile. http://www.fondidigaranzia.it/femminili.html 
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L’integrazione dei principi 
orizzontali nella descrizione 
degli Assi prioritari del POR

2.5 L’adeguatezza delle questioni connesse alla parità di genere, alla 
non discriminazione e all’accessibilità per  i disabili nella defini‐
zione della strategia e nella descrizione degli Assi prioritari 

La strategia di investimento del programma si concentra su sei Assi prioritari: I. 
Rafforzare  la  ricerca,  lo  sviluppo  tecnologico  e  l'innovazione,  II.  Migliorare 
l’accesso  alle  tecnologie  dell’informazione  ed  alla  comunicazione,  nonché 
l’impiego  e  la qualità delle medesime,  III.  Promuovere  la  competitività delle 
PMI,  IV. Sostenere  la  transizione verso un'economia a basse emissioni di car‐
bonio, V. Sviluppo urbano sostenibile, VI. Sviluppo turistico delle aree interne.   

La strategia dell’Asse I: Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l'inno‐
vazione è fortemente orientata a favorire l’adozione di soluzioni innovative nei 
processi, nei prodotti e nelle formule organizzative delle  imprese anche di ca‐
rattere  sociale.  Un  altro  tema  centrale  è  costituito  dal  rafforzamento 
dell’innovazione nella PA a  sostegno dei  servizi di  interesse generale.  In  tale 
contesto    l’integrazione dei principi orizzontali andrebbe assicurata  in partico‐
lare  con  riferimento: all’incremento dell’attività di  innovazione delle  imprese 
(obiettivo  specifico  I.1.b.1)  e  alla  promozione  di  nuovi  mercati  per 
l’innovazione  (I.1.b.3).  Entrambi  gli  obiettivi  potrebbero  infatti  agire  da  leve 
strategiche per stimolare lo sviluppo di modelli organizzativi e soluzioni innova‐
tive nelle aziende e nei servizi di interesse generale in ottica “family friendly” o 
più  in generale di “diversity management” a sostegno della parità di genere e 
non discriminazione.  Le  azioni  finanziate nell’ambito delle priorità di  investi‐
mento  dell’Asse  I  non  contengono  alcun  riferimento  al  contributo  che  esse 
possono offrire per promuovere la parità tra donne e uomini e la non discrimi‐
nazione. Ciò ad esempio  con  riferimento al  sostegno per  l’acquisto di  servizi 
per  l’innovazione  tecnologica,  strategica e organizzativa e  commerciale delle 
imprese  (azione  I.1.b.1.1); al rafforzamento e qualificazione della domanda di 
innovazione della PA attraverso  il sostegno ad azioni di Precommercial Public 
Procurement e di Procurement dell’innovazione (azione I.1.b.3.1).   

La strategia dell’Asse  III: Promuovere  la competitività delle PMI è sostenuta 
da obiettivi specifici che, pur in assenza di un diretto riferimento, possono ave‐
re un elevato  impatto diretto e  indiretto per  la promozione della parità di ge‐
nere e non discriminazione. Di particolare interesse risultano infatti le iniziative 
legate alla promozione dell’imprenditorialità attraverso il supporto alla nascita 
e al consolidamento delle micro, piccole e medie  imprese  (obiettivo specifico 
III.3.a.1),  al  consolidamento, modernizzazione,  e  diversificazione  dei  sistemi 
produttivi  territoriali  (obiettivo  specifico  III.3.b.2)  e  al  miglioramento 
dell’accesso  al  credito  e del  finanziamento delle  imprese  (obiettivo  specifico 
III.3.d.1).  In particolare, nell’ambito del Programma  start up di Regione Lom‐
bardia, sono individuate come target le imprese sociali focalizzate nella produ‐
zione di beni e servizi di pubblica utilità  (azione  III.3.a.1.1). Tali  interventi po‐
trebbero offrire un contributo di rilievo sia in termini occupazionali, in partico‐
lare  attraverso  il  supporto  dell’imprenditoria  femminile,  che  per  il  rafforza‐
mento del carattere innovativo e della qualità dei servizi a supporto delle poli‐
tiche  territoriali  di  conciliazione  promosse  da  Regione  Lombardia51. 

                                                            
51
 Si fa riferimento alla DGR n. X/1081 del 12/12/2013 relativa a “Disposizioni in ordine alla valo‐

rizzazione delle politiche territoriali di conciliazione dei tempi lavorativi con le esigenze famigliari 
e delle reti di imprese che offrono servizi di welfare” e al “Libro bianco Roadmap per la concilia‐
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Nell’ambito del sostegno alla competitività delle imprese nelle destinazioni tu‐
ristiche (III.3.b.2.3) gli  interventi di riqualificazione delle strutture e di  innalza‐
mento dell’attrattività delle destinazioni  turistiche possono contribuire ad un 
innalzamento degli standard regionali di accessibilità rispondenti ai bisogni di 
target specifici (disabili e anziani). Quest’ultima analisi è replicabile rispetto alla 
strategia e gli  interventi previsti dall’Asse VI: Sviluppo turistico delle aree  in‐
terne. Di forte interesse è  l’indicazione contenuta nel programma in relazione 
alla scelta di supportare nuovi investimenti anche delle imprese sociali, essen‐
do indicata, come area di attenzione, la creazione di strumenti finanziari per il 
finanziamento delle imprese sociali. Non è invece contenuto un riferimento di‐
retto  al  contributo  che  il  programma  intende  offrire  con  riferimento 
all’imprenditoria femminile, anche in termini di superamento delle discrimina‐
zioni di genere dirette e indirette che limitano l’accesso ai servizi finanziari e al 
credito.  

Nell’ambito dell’Asse IV: Sostenere  la transizione verso un'economia a basse 
emissioni di carbonio l’obiettivo specifico diretto ad aumentare la mobilità so‐
stenibile nelle aree urbane  (obiettivo specifico  IV.4.1.e.1) potrà essere svilup‐
pato  tenendo  conto  delle  diverse  esigenze  legate  al  genere  o  alla  disabilità 
quali elementi caratterizzanti la sostenibilità del trasporto regionale.  

Il Programma Operativo dedica  l’Asse V allo Sviluppo urbano sostenibile per 
supportare  la  realizzazione  di  progetti multi‐obiettivo, multi‐attore  e multi‐
risorse declinati con riferimento alla dimensione dello sviluppo  locale su scala 
urbana. La strategia dell’Agenda urbana del POR FESR di Regione Lombardia, in 
linea con l’Accordo di Partenariato, si focalizza su tre driver di sviluppo in grado 
di accrescere in modo decisivo la capacità delle città di programmare interventi 
in grado di  rispondere  in modo nuovo alle emergenti sfide sociali. Da questo 
punto di vista appare di grande  interesse  la potenzialità espressa dagli ambiti 
di intervento prioritari per lo sviluppo di politiche di promozione della parità di 
genere, di contrasto alle discriminazioni. La strategia dell’Asse V rivela un po‐
tenziale impatto diretto in termini di uguaglianza di genere e pari opportunità 
in  particolare  con  riferimento:  alla  diffusione  e  rafforzamento  delle  attività 
economiche a contenuto sociale (obiettivo specifico V.3.c.7); alla riduzione del 
numero di famiglie con particolari fragilità sociali ed economiche in condizioni 
di disagio abitativo (V.9.b.4). Appare adeguata la rilevanza dei principi orizzon‐
tali nella descrizione dell’area di  intervento dedicata alla riduzione del disagio 
abitativo (V.9.b.1.1). Nella descrizione  infatti degli  interventi sono  infatti rico‐
nosciuti  i bisogni abitativi specifici di alcune categorie a  rischio di discrimina‐
zione e forte esclusione sociale: i soggetti anziani, i disabili, immigrati, soggetti 
in uscita dai servizi sociali, donne vittime di violenza.  

In seguito ad un primo confronto con  il Valutatore  in relazione agli esiti delle 
analisi condotte sull’integrazione dei principi trasversali nella definizione della 
strategia del POR, nel paragrafo 11.3 è stato introdotto il riferimento alla pos‐
sibilità di introdurre specifici criteri di premialità “gender sensitive” per favori‐
re attraverso le operazioni finanziate dal POR la partecipazione e presenza del‐
le  donne  alle  attività  di  ricerca  e  sviluppo,  la  promozione  dell’imprenditoria 
femminile, la promozione della parità tra donne e uomini nell’accesso al credi‐
to.   

                                                                                                                                                  
zione famiglia – lavoro Tabella di marcia verso un sistema regionale favorevole alla conciliazione 
famiglia‐lavoro  2011 – 2013. 
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2.6 L’integrazione della promozione della parità tra uomini e donne 
e non discriminazione nelle disposizioni relative alla fase di ese‐
cuzione del programma, anche  in connessione alla sorveglianza, 
alla predisposizione delle relazioni annuali e alla valutazione 

Nella sezione dedicata ai principi orizzontali, il Programma Operativo, al fine di 
assicurare  il  rispetto  delle  disposizioni  dell’articolo  7  del  Regolamento  Ue 
13030/2013 prevede, anche in ottica di integrazione delle strategie e interventi 
sostenuti dai  fondi FSE e  FESR,  l’istituzione dell’Autorità di Pari Opportunità. 
Tale  organismo  assicurerà  la  promozione  di  “azioni  positive”  e  di  “gender 
mainstreaming” nelle fasi di programmazione, attuazione, sorveglianza e valu‐
tazione del PO. Tale  innovazione nella governance dei  fondi  strutturali 2014‐
2020 di Regione Lombardia appare una “pratica promettente” sia  in ottica di 
rafforzamento della capacità di raccordo e coordinamento tra  le diverse dire‐
zioni regionali coinvolte nella gestione delle linee di intervento che possono of‐
frire un contributo concreto all’avanzamento delle politiche di parità di genere, 
sia per  favorire  la  traduzione della strategia  in azioni e  interventi concreti. E’ 
inoltre prevista l’applicazione di metodologie di “gender analisys” allo scopo di 
assicurare la raccolta di dati e informazioni disaggregate per genere.  

Con  riferimento  all’integrazione  di  disposizioni  specifiche  per  la  promozione 
della non discriminazione e dell’accessibilità dei disabili, in seguito ad un primo 
confronto con  il Valutatore sugli esiti delle analisi relative all’integrazione dei 
principi  orizzontali  nelle  disposizioni  relative  alla  fase  di  esecuzione  del  pro‐
gramma,  nel  paragrafo  11.2  è  stato  integrato  il  riferimento  all’impegno 
dell’Autorità di Gestione nelle fasi di programmazione ed esecuzione del Pro‐
gramma a garantire  il contrasto alla discriminazione  in particolare per quanto 
concerne l’accessibilità all’ambiente fisico e gli edifici/spazi pubblici per le per‐
sone con disabilità .  

Con riferimento alla descrizione dei principi guida per  la selezione delle ope‐
razioni  contenuta  nei  diversi  Assi  di  intervento,  il  Programma  dedica 
un’adeguata attenzione al rispetto dei principi orizzontali prevendendo la pos‐
sibilità di introdurre priorità e/o elementi di valutazione/premialità che rispon‐
dano all’ottica di parità di genere e pari opportunità. In linea con le indicazioni 
espresse dal valutatore indipendente del POR FESR 2007‐2013, è inoltre previ‐
sta  la partecipazione di un rappresentante per  le pari opportunità alle attività 
del CdS e del POR ed il coinvolgimento nelle attività di valutazione in itinere del 
Programma. Tale ultimo  aspetto  appare di   particolare  importanza  al  fine di 
rafforzare  l’effettiva  operatività,  in  fase  di  esecuzione,  dell’integrazione  dei 
principi orizzontali nella selezione delle priorità e delle premialità.  

 

2.7 Il  coinvolgimento degli organismi di parità, delle organizzazioni 
della società civile e altri rilevanti portatori di  interessi con rife‐
rimento alle politiche di genere e pari opportunità per tutti nella 
fase di preparazione del Programma 

Il  coinvolgimento  degli  stakeholder  è  stato  promosso  nell’ambito  del  “Patto 
per lo Sviluppo dell’economia, del lavoro, della qualità e della coesione sociale 
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in Lombardia”. Il cosiddetto Patto per lo Sviluppo, sottoscritto nel 2001 rappre‐
senta una forma stabile di coinvolgimento del partenariato economico‐sociale, 
sindacale,  istituzionale e del sistema dell’università e della ricerca. All’interno 
della Segreteria Tecnica del Patto per lo Sviluppo è assicurato il coinvolgimento 
dell’Ufficio della Consigliera regionale di parità, delle organizzazioni rappresen‐
tative della cooperazione sociale, delle organizzazioni sindacali.  

Nel contesto di tale struttura di coinvolgimento del partenariato non è tuttavia 
sufficientemente assicurata  la rappresentanza delle organizzazioni che tutela‐
no gli interessi di altre categorie a rischio di discriminazione, ad esempio con ri‐
ferimento al  tema della disabilità. Per questo motivo,  in seguito ad un primo 
confronto con  il Valutatore  in merito alla valutazione dell’adeguato coinvolgi‐
mento degli stakeholder regionali con riferimento alle politiche di pari oppor‐
tunità, Regione Lombardia ha coinvolto nel processo di confronto partenariale 
le  organizzazioni  del  terzo  settore  tramite  i  rappresentanti  del  Tavolo  Terzo 
Settore nel corso di un incontro organizzato nel mese di giugno del 2014.  
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3 LA  VALUTAZIONE  EX  ANTE  DEI  PRINCIPI  ORIZZONTALI: 
L'ADEGUATEZZA  DELLE MISURE  PIANIFICATE  PER  PRO‐
MUOVERE LO SVILUPPO SOSTENIBILE (M) 

3.1 Presentazione della metodologia adottata 

L’Articolo 55 (m) del Regolamento (UE) N. 1303/2013 richiede al valutatore ex 
ante di  analizzare  “l'adeguatezza delle misure pianificate per promuovere  lo 
sviluppo  sostenibile”  in  ragione  della  particolare  rilevanza  attribuita  al  tema 
dello sviluppo sostenibile nell’ambito delle politiche dell’Unione Europea, che 
è confermata non solo dalla strategia Europa 2020 che pone tra  le priorità  la 
crescita sostenibile  (in modo che  l’Unione Europe ambisca a divenire un'eco‐
nomia più efficiente sotto  il profilo delle risorse, più verde e più competitiva), 
ma è  rafforzata dall’Articolo 8. Sviluppo Sostenibile del Regolamento  (UE) N. 
1303/2013 che prescrive che: 

«Gli obiettivi dei fondi SIE sono perseguiti in linea con il principio dello sviluppo so‐
stenibile e della promozione, da parte dell'Unione, dell'obiettivo di preservare, tu‐
telare e migliorare la qualità dell'ambiente». 

Proprio per  l’importanza attribuita alla  sostenibilità ambientale delle politi‐
che  dell’Unione  Europea  sempre  l’Articolo  55  del  Regolamento  (UE)  N. 
1303/2013 stabilisce che: 

«Le valutazioni ex ante comprendono, ove appropriato, i requisiti per la valutazio‐
ne ambientale strategica stabiliti nella direttiva 2001/42/CE del Parlamento euro‐
peo  e del Consiglio,  tenendo  conto delle  esigenze  in materia di mitigazione dei 
cambiamenti climatici». 

In tale contesto normativo, l’Autorità procedente per la VAS di Regione Lom‐
bardia52 ha avviato con D.G.R. X/817 del 25 ottobre 2013 la procedura di Va‐
lutazione Ambientale Strategica del POR FESR 2014‐2020 e ha posto  in con‐
sultazione presso i componenti della Conferenza di Valutazione (soggetti com‐
petenti in materia ambientale ed Enti territoriali) e il pubblico il Rapporto am‐
bientale per sessanta giorni, con lo scopo di verificare e migliorare le attività di 
valutazione  condotte e arricchire  così  i  contenuti del Rapporto ambientale e 
del Programma. 

 

In questa sede, pertanto, il Valutatore ex ante si prefigge di: 

 verificare il rispetto del POR FESR del principio di mainstreaming ambien‐
tale e, così, analizzare se la dimensione della sostenibilità ambientale è sta‐
ta  integrata  in modo olistico  in ogni fase e per ogni ambito (la definizione 
del sistema di monitoraggio, la selezione delle operazioni, …) del percorso 
di programmazione; 

 sintetizzare il processo della VAS e descrivere come ne sono stati conside‐

rati i risultati nella definizione del programma, così come richiesto dal Do‐

cumento di orientamento sulla valutazione ex‐ante (p. 26).   

                                                            
52 La D.G. Territorio, Urbanistica e Difesa del Suolo, U.O. Strumenti per il governo del territo‐

rio, Struttura Fondamenti, strategie per il governo del territorio e VAS. 
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3.2 Gli effetti ambientali attesi dall’attuazione del POR 

Il  primo  elemento  di  interesse  nella  valutazione  delle misure  pianificate  per 
promuovere  lo sviluppo sostenibile è rappresentato dall’analisi di come  la di‐
mensione di sostenibilità ambientale sia stata effettivamente integrata nella 
logica del POR FESR 2014‐2020.  

A tal fine, è parso opportuno riproporre il logical framework del Programma e 
commentarlo alla  luce delle azioni previste per promuovere  lo sviluppo soste‐
nibile. 

In generale,  tutti gli Assi del POR offrono diverse opportunità di orientare  le 
azioni previste verso ricadute ambientali positive, come dimostra la precisazio‐
ne nell’ambito dei Principi guida per la selezione delle operazioni che la sele‐
zione delle operazioni da  finanziare garantirà  il pieno rispetto del principio di 
sviluppo sostenibile oltre il fatto che in fase attuativa tale principio potrà esse‐
re assicurato con la previsione, ove opportuno, di priorità e/o elementi di valu‐
tazione/premialità che rispondano all’ottica di sostenibilità ambientale. 

Per quanto riguarda gli Assi I, II e V sebbene una valutazione puntuale degli ef‐
fetti potrà essere effettuata solo in fase attuativa, a seconda dei progetti sele‐
zionati per il finanziamento, si ritiene di interesse approfondire per ciascun As‐
se  i principali elementi di  interesse  in  termini di  sostenibilità ambientale  che 
discendono dalla definizione delle azioni.  

In  particolare  per  l’Asse  I.  Rafforzare  la  ricerca,  lo  sviluppo  tecnologico  e 
l’innovazione si evidenziano le Azioni: 

 I.1.b.1.1.  Sostegno per  l’acquisto di  servizi per  l’innovazione  tecnologica, 
strategica, organizzativa e commerciale delle  imprese  racchiude un  insie‐
me di misure che permettano alle  imprese, anche di tipo sociale, a fronte 
di un proprio progetto di sviluppo, di acquisire servizi personalizzati di ac‐
compagnamento per  la crescita  in diversi ambiti  tra  i quali viene eviden‐
ziata l’eco‐sostenibilità; 

 I.1.b.1.3. Sostegno alle attività collaborative di R&S per lo sviluppo di nuo‐
ve  tecnologie  sostenibili,  di  nuovi  prodotti  e  servizi,  dell’organizzazione 
aziendale,  comunicazione,  ecc.  dedica  particolare  attenzione  a  progetti 
volti a soddisfare la crescente domanda pubblica in materia di innovazio‐
ne  legata alle Smart cities e communities e, pertanto, potrebbe avere ef‐
fetti positivi nei settori della mobilità, dell’efficienza energetica, dei servizi 
ambientali, ecc…; 

 I.1.b.2.1. Azioni di  sistema per  il  sostegno alla partecipazione degli attori 
dei  territori a piattaforme di concertazione e  reti nazionali di  specializza‐
zione tecnologica, come  i Cluster Tecnologici Nazionali, e a progetti finan‐
ziati con altri programmi europei per  la ricerca e  l’innovazione sostiene  la 
partecipazione di  imprese e soggetti della ricerca a piattaforme condivise 
alimentando  in  tal  modo  un  ambiente  favorevole  allo  sviluppo  delle 
emerging  industries,  tra  le quali  rientrano a pieno  titolo, ad esempio,  la 
green economy,  l’eco‐innovazione,  l’economia a bassa  intensità di carbo‐
nio, …; 

 I.1.b.2.2. Supporto alla realizzazione di progetti complessi di attività di ri‐
cerca e sviluppo su poche aree tematiche di rilievo e all’applicazione di so‐
luzioni tecnologiche funzionali alla realizzazione delle strategie di S3, tra le 
quali rientra l’eco‐innovazione; 
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 I.1.b.3.1.  Rafforzamento  e  qualificazione  della  domanda  di  innovazione 
della PA attraverso  il sostegno ad azioni di Precommercial Public Procure‐
ment e di Procurement dell’innovazione che potrebbe produrre effetti po‐
sitivi  in  termini di sostenibilità ambientale se  l’Amministrazione  regionale 
dovesse scegliere di orientare l’azione verso il “Green Pre‐commercial pu‐
blic procurement”. 

 

Per l’Asse III. Promuovere la competitività delle PMI si evidenziano le Azioni: 

 III.3.a.1.1. Interventi di supporto alla nascita di nuove imprese sia attraver‐
so incentivi diretti, sia attraverso l’offerta di servizi, sia attraverso interven‐
ti di microfinanza che si  indirizza principalmente alle emerging  industries, 
tra  le quali rientrano a pieno titolo, ad esempio,  la green economy,  l’eco‐
innovazione, l’economia a bassa intensità di carbonio, …; 

 III.3.b.2.1. Supporto allo sviluppo di prodotti e servizi complementari alla 
valorizzazione di identificati attrattori culturali e naturali del territorio, an‐
che  attraverso  l’integrazione  tra  imprese delle  filiere  culturali,  turistiche, 
creative e dello  spettacolo, e delle  filiere dei prodotti  tradizionali e  tipici 
che potrebbe avere ricadute ambientali positive, derivanti dall'introduzio‐
ne di innovazioni tecnologiche e di nuovi prodotti e servizi digitali; 

 III.3.b.2.2. Sostegno ai processi di aggregazione e integrazione tra imprese 
nella costituzione di un prodotto integrato nelle destinazioni turistiche che 
potrebbe  produrre  effetti  positivi  in  termini  di  sostenibilità  ambientale 
grazie all’integrazione di modelli di turismo sostenibile; 

 III.3.c.1.1. Aiuti per investimenti in macchinari, impianti e beni intangibili e 
accompagnamento ai processi di riorganizzazione e ristrutturazione azien‐
dale che potrebbero determinare effetti ambientali positivi se i beneficiari 
dovessero  propendere  ampiamente  per  la  selezione  di macchinari  e  im‐
pianti maggiormente efficienti  in  termini energetici,  idrici e di minimizza‐
zione della produzione dei rifiuti. 

 

Per quanto riguarda l’Asse VI. Sviluppo turistico delle Aree Interne si possono 
prevedere risultati positivi in termini di valorizzazione del patrimonio culturale 
e  naturale  attraverso  la  promozione  dello  sviluppo  turistico  sostenibile 
dall’attuazione dell’Azione VI.6.c.1.3. Supporto allo sviluppo di prodotti e ser‐
vizi complementari alla valorizzazione di  identificati attrattori culturali e natu‐
rali del territorio, anche attraverso l’integrazione tra imprese delle filiere cultu‐
rali, turistiche, creative e dello spettacolo, e delle filiere dei prodotti tradiziona‐
li e tipici. 

 

Per gli Assi IV. Sostenere la transizione verso un’economia a basse emissioni 
di carbonio  in  tutti  i settori e  l’Asse V. Sviluppo Urbano Sostenibile  tutti gli 
obiettivi specifici determinano effetti positivi  in  termini di sostenibilità am‐
bientale, sebbene l’azione dell’Asse V sia circoscritta all’area milanese. In par‐
ticolare: 

 l’OS IV.4.c.1. e OS V.4.c.1. Riduzione dei consumi energetici negli edifici e 
nelle strutture pubbliche o ad uso pubblico, residenziali e non residenziali 
e integrazione di fonti rinnovabili determinano effetti positivi sia in termi‐
ni di riduzione dei consumi energetici che di riduzione delle emissioni di 
CO2 andando a mitigare i cambiamenti climatici; 
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 l’OS  IV.4.e.1. Aumentare  la mobilità  sostenibile nelle  aree urbane  soste‐
nendo  l’utilizzo dei mezzi a basso  impatto ambientale o promuovendo  il 
passaggio a combustibili ecologici agisce prevalentemente sulla riduzione 
delle emissioni inquinanti e climalteranti; 

 l’OS V.3.c.7. Diffusione e rafforzamento delle attività economiche a conte‐
nuto sociale presenta effetti positivi dal punto di vista ambientale nei casi 
in  cui  l’ambito di  intervento dei progetti  finanziati  si  focalizzerà  sui  temi 
della tutela dell’ambiente e degli ecosistemi piuttosto che su  interventi di 
carattere più squisitamente sociale, culturale e di inclusione lavorativa; 

 l’OS V.9.b.1. Riduzione del numero di  famiglie con particolari  fragilità so‐
ciali ed economiche in condizioni di disagio abitativo sostiene interventi di 
riqualificazione  di  alloggi  destinati  a  categorie  deboli  e  svantaggiate  che 
presentano effetti non solo in termini di adeguamento agli standard e alla 
riqualificazione dell’involucro edilizio e dei manufatti per  l'aumento delle 
performance  energetiche, ma  anche  in  relazione  alla  possibilità  di  inter‐
venti per la riqualificazione di spazi pubblici. 

 

In  conclusione,  si  segnalano  alcune  Azioni  per  le  quali  si  raccomanda 
all’Amministrazione regionale di porre particolare attenzione nella fase attua‐
tiva per essere certi di circoscrivere e annullare potenziali effetti negativi che 
potrebbero derivare dall’implementazione degli  interventi nel caso  in cui non 
fossero presidiati con cura. Ci si riferisce in particolare ai potenziali effetti ne‐
gativi  ascrivibili  all’aumento  delle  presenze  turistiche  in  aree  sensibili  dal 
punto  di  vista  ambientale  a  seguito  dell’attuazione  delle  Azioni  III.3.b.2.1, 
III.3.b.2.2., III.3.b.2.3., VI.6.c.1.1, VI.6.c.1.2 e VI.6.c.1.3. 
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Figura 3.1  ‒  Il  logical  framework del Programma  in  relazione alla  sostenibilità am‐
bientale  

 
  Effetti attesi positivi in termini di sostenibilità ambientale 

  Potenziali effetti negativi che potrebbero derivare dall’implementazione degli inter‐
venti nel caso in cui non fossero adeguatamente presidiati 
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3.3 L’analisi del processo di Valutazione Ambientale Strategica 

La Valutazione Ambientale Strategica (di seguito VAS) del POR FESR 2014‐2020 
di Regione Lombardia risponde alla diretta applicazione della normativa comu‐
nitaria  (Direttiva 2001/42/CE), delle disposizioni nazionali  (Dlgs 152/06 e suc‐
cessive modifiche e integrazioni) e regionali (L.r. n.32/2012) in materia. 

In tale contesto normativo, l’Autorità procedente per la VAS di Regione Lom‐
bardia53 ha avviato con D.G.R. X/817 del 25 ottobre 2013 la procedura di Va‐
lutazione Ambientale Strategica del POR FESR 2014‐2020 e ha posto  in con‐
sultazione presso i componenti della Conferenza di Valutazione (soggetti com‐
petenti in materia ambientale ed Enti territoriali) e il pubblico il Rapporto am‐
bientale per sessanta giorni, con lo scopo di verificare e migliorare le attività di 
valutazione  condotte e arricchire  così  i  contenuti del Rapporto ambientale e 
del Programma. 

A partire dal  18  luglio  2014,  la proposta di  POR  FESR  2014‐2020 di Regione 
Lombardia, trasmessa al “Nodo Italia” tramite  il sistema  informativo SFC2014, 
unitamente al Rapporto Ambientale, alla Sintesi non Tecnica e allo Studio di In‐
cidenza sono stati messi a disposizione per  la consultazione ai sensi della pro‐
cedura VAS.  

A conclusione del percorso di consultazione sono stati organizzati a Milano  il 
24 ottobre 2014 la 2a Conferenza di Valutazione e Forum pubblico finale della 
procedura VAS54 e sono stati predisposti: 

 la Dichiarazione di Sintesi prevista dall’art. 9.1 della Direttiva 2001/42/CE 
che descrive il processo di integrazione della redazione del POR con la pro‐
cedura di VAS; 

 la Valutazione di  Incidenza del POR, per valutare  i possibili  impatti signifi‐
cativi del Programma, anche congiuntamente ad altri piani o progetti, sui 
siti di Rete Natura 2000. 

 

Nel corso del processo di VAS sono giunti agli uffici di Regione Lombardia pare‐
ri e considerazioni di natura ambientale da parte di svariati soggetti e che han‐
no riguardato principalmente: 

 informazioni da integrare nell’analisi di contesto e nel quadro programma‐
tico del Rapporto ambientale, 

 proposte di azioni e di orientamenti per il POR 

 richieste di integrazioni/modifiche/chiarimenti sulla struttura del Rapporto 
ambientale, 

 indicazioni per il monitoraggio ambientale del Rapporto ambientale. 

                                                            
53 La D.G. Territorio, Urbanistica e Difesa del Suolo, U.O. Strumenti per il governo del territo‐

rio, Struttura Fondamenti, strategie per il governo del territorio e VAS. 
54 Cui hanno partecipato ventotto tra Associazioni ambientali, Associazioni di categoria, Enti 

locali, Università, etc…AISA, ALER, ANCI, Arexpo  spa, ARPA  Lombardia, ASL  Lecco, ASL Milano 
SSD  Salute e Ambiente, ASL Milano 1, Assolavoro, Commissione  Europea, Comune di Milano, 
Comune di Robbio, Confartigianato  Lombardia, Confservizi,  ERSAF,  Federdistribuzione,  Fonda‐
zione CARIPLO, Italia Nostra, Legacoop Lombardia, Legambiente Lombardia, PLIS Golena del Po, 
Provincia di Lecco, Provincia di Monza e Brianza, Provincia di Sondrio, UGL Lombardia, Università 
Bocconi, Università IULM, WWF Lombardia. 
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Come previsto,  il contenuto delle osservazioni di natura ambientale e  i pareri 
espressi sono stati tenuti in considerazione e per una descrizione approfondita 
delle modalità di  recepimento,  è  stato  appositamente predisposto  l’Allegato 
del Rapporto Ambientale.  

Al riguardo, si ritiene di  interesse sottolineare come alcune considerazioni ab‐
biano determinato la modifica oppure l’integrazione dei documenti, in partico‐
lare per quanto riguarda l’analisi di contesto e l’analisi di vulnerabilità e di resi‐
lienza. In aggiunta: 

 le proposte relative al sistema di monitoraggio ambientale sono state ac‐
colte e articolate; 

 le  proposte  inerenti modifiche  o  integrazioni  di  ambiti  di  intervento  del 
Programma  sono  state  accolte,  del  tutto  o  parzialmente  nella  versione 
consolidata del POR, a meno di obblighi e  impossibilità derivanti da Rego‐
lamenti Europei e vincoli fissati dall’Accordo di Partenariato. In tali casi, es‐
se sono state giudicate come non accogliibili. Ove possibile, le osservazioni 
sono state ad ogni modo trasformate in criteri e indirizzi volti a minimizza‐
re i potenziali impatti e valorizzare le misure più significative, in particolare 
per promuovere forme di mobilità sostenibile. 

 

Infine, si conferma che: 

 la Sintesi non tecnica presenta  il summary non tecnico delle  informazioni 
fornite dal report ambientale; 

 la Dichiarazione di  Sintesi  (oltre  che  il Rapporto Ambientale)  contiene  la 
descrizione  delle misure  deliberate  relativamente  al monitoraggio,  le  in‐
formazioni sulle consultazioni con  le autorità pubbliche e ambientali coin‐
volte  (Articolo 6 della Direttiva),  la descrizione di come  le osservazioni di 
natura ambientale e i pareri espressi sono stati tenuti in considerazione. 



 

 

 

 

 

 

 

PARTE TERZA:  
ALLOCAZIONE FINANZIARIA, INDICATORI, 

MONITORAGGIO E VALUTAZIONE 
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Il rispetto del principio di 
concentrazione tematica 
dell’Articolo 4 del Regola‐
menti (UE) 1301/2013  

1 LA COERENZA DELL’ASSEGNAZIONE DELLE RISORSE DI BI‐
LANCIO CON GLI OBIETTIVI DEL POR FESR [ART. 55 (C)] 

L’Articolo 55  (c) del Regolamento  (UE) 1303/2013  richiede che  la valutazione 
ex ante esamini  la coerenza della ripartizione delle risorse con gli obiettivi del 
Programma. Per rispondere a tale richiesta, la valutazione ex ante si prefigge di 
verificare: 

 se le ripartizioni finanziarie siano effettivamente destinate agli obiettivi più 
importanti, in linea con i requisiti di concentrazione stabiliti dall’Articolo 18 
del Regolamento  (UE) 1303/2013  e dall’Articolo 4 del Regolamento  (UE) 
1301/2013 FESR; 

 la congruenza degli stanziamenti, a partire dal resoconto analitico indicati‐
vo delle risorse finanziarie previste a livello delle categorie di intervento e 
dalle  esperienze  pregresse  di  Regione  Lombardia  nella  programmazione 
2007‐2013. 

Il Regolamento (UE) n. 1301/2013 prescrive che nelle regioni più sviluppate: 

 almeno l'80% del totale delle risorse del FESR venga destinato a due o più 
dei  seguenti  obiettivi:  rafforzare  la  ricerca,  lo  sviluppo  tecnologico  e 
l’innovazione  (OT1);  migliorare  l’accesso  alle  TIC  (OT2);  promuovere  la 
competitività delle PMI (OT3); sostenere la transizione verso un'economia 
a bassa emissione di carbonio in tutti i settori (OT4); 

 almeno il 20% all’OT4 per ridurre le emissioni di carbonio; 

 almeno il 5% ad azioni integrate per lo sviluppo urbano sostenibile. 

Come evidenzia la figura seguente, oltre l’88% del totale delle risorse del FESR 
è destinato ai tre obiettivi tematici: rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologi‐
co e  l’innovazione (OT1); promuovere  la competitività delle PMI (OT3); soste‐
nere  la transizione verso un'economia a bassa emissione di carbonio  in tutti  i 
settori (OT4). Nello specifico, il 20,05% del totale delle risorse del FESR è fina‐
lizzato a ridurre le emissioni di carbonio. Infine, oltre il 6% delle risorse è dedi‐
cato ad azioni integrate per lo sviluppo urbano sostenibile. 

Figura 1.1 ‒ La distribuzione delle risorse degli Assi del POR  

 
Fonte: ns. elaborazione sul Piano finanziario del POR FESR. 
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La coerenza delle categorie 
di intervento con le sfide 
del Programma 

A partire dalla previsione del Regolamento FESR (UE) 1301/2013 e del Regola‐
mento di Esecuzione  (UE) 215/2014, per ogni Asse prioritario  le  risorse  sono 
state disaggregate per campo di intervento. A partire dalle tabelle del POR che 
sono appunto disaggregate per Asse,  la valutazione ha aggregato  le categorie 
omogenee in modo da poter ricostruire la situazione complessiva. 

La rappresentazione della Tabella 1.1 evidenzia come oltre un quarto delle ri‐
sorse  sia  dedicata  a  sostenere  i  progetti  di  ricerca  e  innovazione  nelle  PMI 
(compresi i sistemi di buoni, il processo, la progettazione, il servizio e l'innova‐
zione sociale) previsti nell’Asse I. 

Inoltre, rispettivamente il 19,6%, il 14,7% e il 14,5% delle risorse del POR sono 
destinate al finanziamento del trasferimento di tecnologie e cooperazione tra 
Università  e  imprese,  principalmente  a  vantaggio  delle  PMI  (Asse  I,  Azione 
I.1.b.1.3),  al  rinnovo  della  dotazione  di  infrastrutture  pubbliche  sul  piano 
dell'efficienza energetica, progetti dimostrativi e misure di sostegno  (Asse  IV, 
Azioni  IV.4.c.1.1 e  IV.4.c.1.2 e Asse V, Azioni V.4.c.1.1 e V.4.c.1.2) e agli degli 
investimenti produttivi generici nelle PMI (Asse III, Azioni III.3.c.1.1, III.3.d.1.1 e 
III.3.d.1.2) in coerenza con la concentrazione tematica delle risorse e le princi‐
pali sfide ‒ basso rapporto spese R&S/PIL rispetto target UE 2020, crisi del set‐
tore imprenditoriale e aumento della disoccupazione, necessità di ridurre costi 
e  consumi  energetici delle  infrastrutture  e degli  edifici pubblici  ‒  che  il Pro‐
gramma affronta. 

Tabella 1.1 ‒ Distribuzione delle risorse per settore di investimento 

ID  Categoria di intervento  Risorse  % 

1 
Investimenti produttivi generici nelle piccole e medie 
imprese (PMI) 

€ 70.448.500  14,5% 

2  Processi di ricerca e innovazione nelle grandi imprese  € 25.144.000  5,2% 

13 
Rinnovo della dotazione di infrastrutture pubbliche 
sul piano dell'efficienza energetica, progetti dimo‐
strativi e misure di sostegno 

€ 71.550.000  14,7% 

43 
Infrastrutture e promozione di trasporti urbani puliti 
(compresi gli impianti e il materiale rotabile) 

€ 20.000.000  4,1% 

47 
TIC: rete a banda larga ad altissima velocità (acces‐
so/linea locale; >/= 100 Mbps) 

€ 10.000.000  2,1% 

54  Infrastrutture edilizie  € 25.000.000  5,2% 

60 
Attività di ricerca e innovazione in centri di ricerca e 
centri di competenza pubblici, incluso il collegamento 
in rete 

€ 750.000  0,2% 

61 
Attività di ricerca e innovazione in certi di ricerca pri‐
vati, incluso il collegamento in rete 

€ 750.000  0,2% 

62 
Trasferimento di tecnologie e cooperazione tra uni‐
versità e imprese, principalmente a vantaggio delle 
PMI 

€ 95.130.800  19,6% 

63 
Sostegno ai cluster e alle reti di imprese, principal‐
mente a vantaggio delle PMI 

€ 5.274.000  1,1% 

64 
Processi di ricerca e innovazione nelle PMI (compresi i 
sistemi di buoni, il processo, la progettazione, il servi‐
zio e l'innovazione sociale) 

€ 37.500.000  7,7% 

66 
Servizi avanzati di sostegno alle PMI e a gruppi di PMI 
(compresi i servizi di gestione, marketing e progetta‐
zione) 

€ 26.028.700  5,4% 

67 
Sviluppo dell'attività della PMI, sostegno all'imprendi‐
torialità e all'incubazione (compreso il sostegno a spin 

€ 32.800.000  6,8% 
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Il confronto tra la riparti‐
zione di risorse del POR 
FESR 2007‐2013 e del POR 
FESR 2014‐2020  

ID  Categoria di intervento  Risorse  % 

off e spin out) 

73  Sostegno alle imprese sociali (PMI)  € 750.000  0,2% 

75 
Sviluppo e promozione dei servizi turistici nelle o per 
le PMI 

€ 23.209.000  4,8% 

77 
Sviluppo e promozione dei servizi culturali e creativi 
nelle o per le PMI 

€ 4.965.000  1,0% 

90  Percorsi ciclabili e percorsi pedonali  € 10.000.000  2,1% 

94 
Protezione, sviluppo e promozione del patrimonio 
culturale pubblico 

€ 7.000.000  1,4% 

95  Sviluppo e promozione di servizi culturali pubblici  € 2.500.000  0,5% 

121  Preparazione, attuazione sorveglianza e ispezione  € 11.937.258  2,5% 

122  Valutazione e studi  € 2.500.000  0,5% 

123  Informazione e comunicazione  € 2.000.000  0,4% 

    € 485.237.758  100,0% 

Fonte: ns. elaborazione sul Piano finanziario del POR FESR. 

 

Infine, per valutare  la coerenza dell’assegnazione delle risorse di bilancio con 
gli obiettivi del POR FESR si ritiene di interesse confrontare la ripartizione delle 
risorse per OT del POR FESR 2014‐2020 con  la suddivisione delle risorse del 
POR FESR 2007‐2013 riclassificata alla luce degli OT della politica di coesione 
2014‐2020.  

Per effettuare tale confronto è stato innanzitutto necessario riclassificare tutte 
le linee di intervento e tutti i bandi attuativi del POR FESR 2007‐2013 alla luce 
degli OT della politica di coesione 2014‐2020. Tuttavia, nell’impossibilità di ri‐
partire il valore del contributo concesso di una linea di intervento su più OT (vi‐
sto che sarebbe stato necessario analizzare  il piano finanziario di ciascun pro‐
getto e riclassificare ogni singola voce di costo alla luce degli OT), per quelle li‐
nee di  intervento che avrebbero potuto essere ricondotte a più di un OT si è 
scelto di attribuire  l’intero contributo all’OT prevalente. In aggiunta,  il dato fi‐
nanziario utilizzato per il 2007‐2013 è il contributo ammesso in quanto la dota‐
zione  iniziale delle  linee di  intervento e dei bandi è stata molto spesso rivista 
alla luce delle domande di finanziamento presentate e non avrebbe rappresen‐
tato un buon indicatore della concentrazione di risorse. 

La Tabella 1.1 mostra come se si riclassificasse il POR FESR 2007‐2013 alla luce 
della nuova programmazione, sugli Obiettivi Tematici 1, 2, 3 e 4 si concentre‐
rebbe  il 65% delle risorse, a fronte di un 80% richiesto dal Regolamento FESR 
2014‐2020 che prevede che le regioni più sviluppate destinino la maggior parte 
della  loro  dotazione  all'efficienza  energetica  e  alle  energie  rinnovabili,  alla 
competitività delle PMI e all'innovazione e di un 88% effettivamente dedicato 
dal POR FESR 2014‐2020. 

Con particolare riferimento all’OT4,  il Regolamento prescrive che  il 20% delle 
risorse venga destinato all'efficienza energetica e alle energie rinnovabili, men‐
tre  la  simulazione mostra  come  nella  passata  programmazione  solamente  il 
10% delle risorse è stato dedicato a sostenere  il passaggio ad un’economia a 
bassa emissione di carbonio55.  In tale ottica è particolarmente apprezzabile  la 

                                                            
55 Nel calcolo della concentrazione tematica riferibile all’Obiettivo Tematico 4 si è considera‐

to per  intero  il valore dei contributi ammessi a finanziamento nell’ambito del progetto TREND, 
che come evidenzia la Tabella 6.11 è riconducibile anche all’Obiettivo Tematico 3.  
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scelta dell’Amministrazione regionale di dedicare nel POR FESR 2014‐2020 a ta‐
le priorità una quota di risorse superiore rispetto al requisito regolamentare. 

In aggiunta, si evidenzia  la scelta meritoria di Regione Lombardia di dedicare 
oltre un terzo delle risorse del Programma al rafforzamento della ricerca, del‐
lo sviluppo tecnologico e dell'innovazione, in continuità con una quota di risor‐
se destinata a R&I già significativa nel periodo 2007‐2013. Tale scelta è peraltro 
in linea con le forme di sostegno individuate che, come anticipato, scelgono di 
supportare gli  investimenti anche con strumenti finanziaria al fine di moltipli‐
care ulteriormente le risorse pubbliche disponibili. 

Tabella 1.2 ‒ Distribuzione delle risorse del POR 2007‐2013 per OT 2014‐2020 

Obiettivi Te‐
matici 2014‐

2020 

Contributo am‐
messo POR 2007‐

2013 

Concentrazione 
tematica POR 
2007‐2013 (%) 

Dotazione finan‐
ziaria POR FESR 

2014‐2020 

Concentrazione 
tematica POR 
2014‐2020 (%) 

Obiettivo 
Tematico 1 

€ 109.218.475,22  21,2%  € 349.355.000  36,0% 

Obiettivo 
Tematico 2 

€ 23.856.479,70  4,6%  € 20.000.000  2,1% 

Obiettivo 
Tematico 3 

€ 136.601.853,25  26,6%  € 294.644.000  30,4% 

Obiettivo 
Tematico 4 

€ 51.559.767,12  10,0%  € 194.600.000  20,1% 

Obiettivo 
Tematico 6 

€ 61.006.820,04  11,9%  € 19.000.000,00  2,0% 

Obiettivo 
Tematico 7 

€ 111.858.288,31  21,8%    0,0% 

Sviluppo  
urbano 

  0,0%  € 60.000.000,00  6,2% 

Assistenza 
tecnica 

€ 20.140.000,00  3,9%  € 32.874.516,00  3,4% 

  € 514.241.683,64  100,0%  € 970.474.516,00  100,0% 

Fonte: Ns. elaborazione su dati del Sistema Informativo Integrato della Programmazione Comu‐
nitaria del POR FESR al 30 giugno 2013 Piano finanziario del POR FESR. 
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2 LA PERTINENZA E LA CHIAREZZA DEGLI  INDICATORI DEL 
POR FESR [ART. 55 (E)] 

L’Articolo  27  “Contenuto  dei  Programmi”  del  Regolamento  (UE)  1303/2013 
stabilisce che per ciascuna priorità debbano essere “stabiliti indicatori e target 
corrispondenti espressi in termini qualitativi o quantitativi, conformemente al‐
le norme specifiche di ciascun fondo, al fine di valutare  i progressi nell'esecu‐
zione del programma volti al conseguimento degli obiettivi, quale base per  la 
sorveglianza, la valutazione e la verifica dei risultati”. 

Rispetto al POR FESR il Valutatore verificherà che: 

 il  sistema di  indicatori  sia pertinente al Programma56 e, pertanto, che  il 
Programma si doti di un sistema di indicatori che comprenda: 

− indicatori di  realizzazione  (output  indicator)  relativi agli  interventi 
finanziati. Gli  indicatori di  realizzazione misurano ciò che è diretta‐
mente prodotto attraverso l’implementazione delle azioni finanziate 
e, oltre ad essere pertinenti all’azione di riferimento, dovrebbero es‐
sere  in grado di dare  il  senso di come  l’azione possa contribuire al 
cambiamento (che, come vedremo, verrà misurato dagli indicatori di 
risultato). Ad esempio, proprio per l’esigenza che l’indicatore di rea‐
lizzazione sia specifico dell’azione  finanziata, si segnala che  la Com‐
missione Europea per  i Programmi cofinanziati dal FESR ha scelto di 
eliminare dalla lista di indicatori comuni il "numero di progetti" indi‐
cazione confermata dalle Osservazioni sul POR FESR formulate dalla 
Commissione Europea  (cfr. Osservazione 6) e accolta nella versione 
aggiornata del POR FESR; 

− indicatori di risultato (result  indicator) relativi alla priorità di  inve‐
stimento e, quindi, agli obiettivi specifici perseguiti.  In particolare, 
gli indicatori di risultato forniscono informazioni in relazione al cam‐
biamento che il Programma dovrebbe realizzare. Al riguardo, in coe‐
renza con  le  indicazioni delle Linee Guida,  il valutatore avrà cura di 
verificare,  non  solo  che  l’indicatore  di  risultato  sia  pertinente  al 
cambiamento  perseguito, ma,  poiché  nel  caso  del  FESR  il  cambia‐
mento  potrebbe  verificarsi  nel  lungo  periodo,  di  accertarsi  che 
l’indicatore  di  risultato  sia  definito  in modo  tale  da  consentire  di 
monitorare  i progressi verso  il perseguimento dell’obiettivo specifi‐
co.  In aggiunta, poiché  la Commissione  suggerisce di  limitare  il nu‐
mero di indicatori di risultato del Programma affinché corrispondano 
agli obiettivi specifici  individuati nell'ambito delle priorità di  investi‐
mento  il  valutatore  controllerà  che  il  perseguimento  dell’obiettivo 
specifico sia espresso in uno (o pochi) indicatori di risultato e che per 
ogni obiettivo specifico vi sia almeno un indicatore di risultato; 

 il sistema di  indicatori sia chiaro. A tal fine, è necessario che  l’Autorità di 
Gestione e i soggetti coinvolti nella programmazione 2014‐2020 si sforzino 
di individuare degli “indicatori SMART”, ossia: 

− Specific:  l’indicatore deve essere collegato e sensibile all’intervento 
finanziato; 

                                                            
56 Per completezza si ricorda che i Regolamenti prevedono che vengano individuati indicatori 

finanziari relativi alla spesa assegnata e, ove opportuno, indicatori comuni. 
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− Measurable:  l’indicatore  deve  essere misurabile  e  avere  una  chia‐
rezza nell’interpretazione normativa, vale a dire ad esempio che de‐
ve esserci accordo  sul  fatto che un movimento  in una determinata 
direzione rappresenti un risultato favorevole o un risultato sfavore‐
vole;  

− Available: l’indicatore deve avere una disponibilità pubblica (o esse‐
re disponibile ad un costo accettabile); 

− Robust: l’indicatore deve essere affidabile e validato statisticamente, 
vale a dire che il valore dell’indicatore non può essere influenzato da 
valori anomali o valori estremi; 

− Timely collection of data: l’indicatore deve essere disponibile quan‐
do necessario, raccolto in modo puntuale. 

 

Pertanto, per  la valutazione della pertinenza e della chiarezza degli  indicatori 
del Programma, per ciascun indicatore di realizzazione e risultato il valutatore 
esaminerà se sono rispettati i requisiti di pertinenza e di chiarezza e predispor‐
rà una tabella di sintesi del giudizio espresso e – ove possibile – qualche sugge‐
rimento.  

Il giudizio sintetico è rappresentato con icone: 

  Valutazione ampiamente positiva 

 
Valutazione complessivamente positiva che presenta dei margini di miglio‐
ramento 

 
Valutazione sufficiente sebbene ci sia qualche elemento di incertezza e/o 
margini di miglioramento 

 
Valutazione incerta. Si segnala l’opportunità di verificare, in fase di negozia‐
zione del PO con la Commissione, alcuni elementi di incertezza 

  Valutazione negativa 

 

È necessario precisare fin d’ora che  la valutazione di chiarezza degli  indicatori 
di  realizzazione  si  focalizzerà  principalmente  sul  requisito  di  “sensibilità” 
dell’indicatore,  vale a dire  la  sua  capacità di  leggere  l’intervento e  i  cambia‐
menti apportati dalla politica. 

Rispetto  al  sistema  di  indicatori  proposto  da  Regione  Lombardia  nel  POR, 
l’Autorità di Gestione ha utilizzato come punto di partenza della  riflessione  il 
quadro degli indicatori previsti dall’AdP (versione del 22 aprile 2014), successi‐
vamente puntualizzati e modificati con nota DPS – Nuval del 4 e 8 luglio 2014 e 
ulteriormente  aggiornati  nella  versione  dell’AdP  di  settembre  2014  adottata 
dalla Commissione Europea il 29 ottobre 2014.  

Tuttavia, la consapevolezza dell’importanza di disporre di un sistema di indica‐
tori  in  grado  di  leggere  effettivamente  il  cambiamento  apportato  dal  Pro‐
gramma ha indotto l’AdG ad approfondire la questione degli indicatori fin dalle 
prime  riflessioni  sul  contesto di  riferimento  sviluppate  già nel  luglio 2013. A 
partire  da  ciò,  il  lavoro  sugli  indicatori  si  è  sviluppato  in  modo  parallelo 
all’impostazione della strategia di sviluppo del POR coinvolgendo attivamente 
nella riflessione  le Direzioni Generali coinvolte nel processo di programmazio‐
ne della politica di coesione 2014‐2020.  

Il risultato di tale  lavoro di “personalizzazione” del sistema di  indicatori aveva 
condotto nella versione del POR FESR dell’11 luglio 2014 ad un sistema di indi‐
catori  che  si  discostava  in  parte  da  quello  previsto  dall’AdP  del  22  aprile 
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2014, ma che, rispetto a quel sistema, sembra garantire maggiormente la ca‐
pacità  del  sistema  di  rappresentare  effettivamente  il  cambiamento  che  si 
vuole ottenere sulla base delle azioni messe in campo. 

A partire da: 

 l’Osservazione 5) che richiama  la nota tecnica del DPS “Quadro  logico dei 
Programmi operativi  (PO) ed elementi di  riferimento presenti nell'AdP” e 
ribadisce come gli indicatori di risultato previsti dall’AdP dovrebbero esse‐
re utilizzati in modo pressoché automatico “La selezione di un RA dell'AdP 
porta quindi con sé anche il set di indicatori di risultato ad esso associati”; 

 il suggerimento espresso nel Rapporto di Valutazione ex ante del 17 luglio 
2014 di approfittare della fase di negoziazione del PO con la Commissione 
per verificare l’effettiva possibilità che gli indicatori di risultato previsti dal 
Programma  e  sostituitivi  di  quelli  dell’AdP  potessero  essere  raccolto  in 
modo puntuale, ad un costo accettabile e, soprattutto, che validati statisti‐
camente57; 

la versione del POR FESR 2014‐2020 del novembre 2014 ha rivisto il sistema di 
indicatori di realizzazione e di risultato del PO e, ad oggi, solamente sette indi‐
catori su 25 sono indicatori di risultato specifici del POR FESR di Regione Lom‐
bardia. In due casi ‒ Tasso di sopravvivenza delle imprese finanziate nei 5 anni 
successivi e Arrivi di clienti italiani e stranieri nel complesso degli esercizi ricet‐
tivi (mln di persone) ‒ la fonte del dato è l’ISTAT che è di per sé garanzia di po‐
ter disporre di indicatori chiari e di informazioni robuste e affidabili. La mede‐
sima considerazione è valida anche per l’indicatore “Emissioni di PM10 dal set‐
tore dei trasporti” elaborato da INEMAR (INventario EMissioni ARia), il databa‐
se progettato per  realizzare  l'inventario delle  emissioni  in  atmosfera,  attual‐
mente utilizzato in sette regioni e due provincie autonome. 

Negli altri due casi ‒ Fabbisogno di energia primaria per la climatizzazione (Eph 
e Epc), Edifici pubblici  in classe energetica E, F, G e ‒  la fonte del dato è  il si‐
stema di Certificazione ENergetica degli EDifici (CENED) di Regione Lombardia  

 

Nel prosieguo del Capitolo 2  il Valutatore dà conto delle principali modifiche 
effettuate per  il sistema di  indicatori di realizzazione e di risultato  in base alle 
osservazioni della Commissione e ai suggerimenti del Rapporto di valutazione 
ex ante del 17  luglio 2014. Per semplificare  la  lettura si è scelto di  indicare  la 
versione  del  PO  approvata  dalla Giunta  regionale  con Deliberazione  X/2110 
dell’11  luglio 2014 con POR (luglio) e  la versione del novembre 2014 con POR 
(novembre).  

   

                                                            
57 Ad esempio per  l’indicatore “Performance  in termini di esportazioni relativa alle  imprese 

beneficiarie dell'azione” proposto per l’OS III.3.b.1. 
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2.1 Asse  I.  Rafforzare  la  ricerca,  lo  sviluppo  tecnologico  e 
l’innovazione 

L’Asse I del POR FESR sostiene la promozione degli investimenti delle imprese 
in R&I sviluppando collegamenti e sinergie tra  imprese, centri di ricerca e svi‐
luppo e il settore dell'istruzione superiore (b) e la declina nei seguenti obiettivi 
specifici: 

 I.1.b.1. Incremento dell’attività di innovazione (RA 1.1);  

 I.1.b.2.  Rafforzamento  del  sistema  innovativo  regionale  e  nazionale  (RA 
1.2); 

 I.1.b.3. Promozione di nuovi mercati per l’innovazione attraverso la qualifi‐
cazione  della  domanda  pubblica;  la  promozione  di  standard  di  qualità  e 
l’eliminazione dei fattori per la competizione di mercato (RA 1.3). 

Per quanto riguarda l’OS I.1.b.1. nel PO (luglio) l’AdG aveva scelto di non utiliz‐
zare i due indicatori proposti dall’AdP nella convinzione che, date le azioni pre‐
viste per il perseguimento dell’OS, il tasso di innovazione del sistema produtti‐
vo definito come “Le imprese con almeno 10 addetti che hanno introdotto in‐
novazioni  tecnologiche  (di prodotto e processo) nel  triennio di  riferimento  in 
percentuale sul totale delle  imprese con almeno 10 addetti” potesse   rappre‐
sentare  il cambiamento che si  intendeva attivare meglio dei due  indicatori di 
risultato allora proposta dall’AdP.  

La modifica  degli  indicatori  di  risultato  previsti  nell’AdP  adottato  ha  indotto 
l’AdG ad utilizzare “Imprese che hanno svolto attività di R&S in collaborazione 
con soggetti esterni” come misura dell’OS I.1.b.1. che, alla luce delle tre azioni 
previste per  il raggiungimento del risultato atteso58 che evidenziano con chia‐
rezza  l’intento  di  sostenere  l’innovazione  delle  imprese,  sia  supportando 
l’acquisto  di  servizi  per  l’innovazione  tecnologica,  strategica,  organizzativa  e 
commerciale delle imprese che incentivando l’adozione di soluzioni innovative 
nei processi, nei prodotti e nelle formule organizzative, è pertinente all’OS.  

In  aggiunta,  si  segnala  la  sensibilità  dell’indicatore  alla  policy  in  quanto 
l’indicatore è concentrato proprio sull’aspetto specifico del cambiamento che 
le azioni finanziate di prefiggono di  influenzare e, nel complesso,  il soddisfaci‐
mento  degli  altri  requisiti  SMART  garantiti  dalla  fonte  delle  informazioni, 
l’ISTAT. 

Per quanto riguarda l’OS I.1.b.2. l’AdG ha scelto di utilizzare l’indicatore propo‐
sto dall’AdP59, nella  versione modificata dalla nota del DPS di  luglio 2014.  Si 
tratta di un indicatore assolutamente pertinente rispetto al tipo di azioni che si 
intendono  finanziare60  e,  tra  l’altro,  consentirà  di  definire  con  accuratezza  il 

                                                            
58 Azione I.1.b.1.1 ‐ Sostegno per l’acquisto di servizi per l’innovazione tecnologica, strategi‐

ca,  organizzativa  e  commerciale  delle  imprese; Azione  I.1.b.1.2  ‐  Sostegno  alla  valorizzazione 
economica dell’innovazione attraverso  la  sperimentazione e  l’adozione di  soluzioni  innovative 
nei  processi,  nei  prodotti  e  nelle  formule  organizzative,  nonché  attraverso  il  finanziamento 
dell’industrializzazione dei risultati della ricerca; Azione I.1.b.1.3 ‐ Sostegno alle attività collabo‐
rative di R&S per lo sviluppo di nuove tecnologie sostenibili, di nuovi prodotti e servizi. 

59 Gli indicatori dell’AdP sono “Incidenza della spesa totale per R&S sul PIL”, “Incidenza della 
spesa pubblica per R&S sul PIL” e “Incidenza della spesa per R&S del settore privato sul PIL”. In 
realtà, il POR identifica al posto dell’indicatore “Incidenza della spesa totale per R&S sul PIL”, la 
sua definizione “Spesa totale per R&S in percentuale sul PIL”. 

60 Azione I.1.b.2.1 ‐ Azioni di sistema per il sostegno alla partecipazione degli attori dei terri‐
tori a piattaforme di concertazione e reti nazionali di specializzazione tecnologica, come i Cluster 
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contributo del POR FESR al perseguimento del target UE2020 relativo al miglio‐
ramento  delle  condizioni  per  la R&S  con  l’obiettivo di  accrescere  gli  investi‐
menti pubblici e privati  in questo settore fino ad un  livello del 3% del PIL. Per 
quanto  riguarda  la  sensibilità  dell’indicatore  ai  cambiamenti  derivanti  dalle 
azioni che verranno realizzate dal POR, le risorse dedicate al perseguimento di 
tale risultato atteso difficilmente saranno in grado di condizionare in modo so‐
stanziale l’andamento di questo indicatore in virtù dell’ingente volume di risor‐
se investite da Regione Lombardia per la spesa in R&S (oltre 4 Mld€ nel 2011, 
pari all’1,33% del PIL regionale). Per tale ragione, nel POR (novembre) l’AdG ha 
aggiunto due indicatori “Incidenza della spesa pubblica per R&S sul PIL.” e “In‐
cidenza della  spesa per R&S del  settore privato  sul PIL” per qualificare ulte‐
riormente l’indicatore. In entrambi i casi, gli indicatori individuati per misurare 
l’OS  I.1.b.2.  sono  misurabili,  robusti,  disponibili  e  raccolti  annualmente 
dall’ISTAT.  

Infine, con riferimento all’OS I.1.b.3. nel POR (luglio) l’AdG aveva scelto di non 
adottare l’indicatore proposto dall’AdP nella convinzione, condivisa dal Valuta‐
tore, che  la “Specializzazione produttiva nei  settori ad alta  intensità di cono‐
scenza” non fosse pertinente all’intervento del POR, che si prefigge di promuo‐
vere  la domanda di servizi di R&S da parte della Pubblica Amministrazione. In 
tale  ottica,  AdG  aveva    proposto  l’indicatore  “Numero  di  soluzioni  sfruttate 
commercialmente  rispetto  al  totale  (%)”,  sicuramente  pertinente  all’azione 
dell’OS I.1.b.3 oltre che sensibile alla policy, . Tuttavia, trattandosi di un indica‐
tore che andrebbe misurato ad hoc dal Sistema Regionale (SIR), l’AdG ha accol‐
to  il suggerimento del Valutatore di utilizzare  la  fase di negoziazione del POR 
con  la Commissione, di  verificare  l’effettiva possibilità  che  l’indicatore possa 
essere raccolto  in modo puntuale, ad un costo accettabile e, soprattutto, che 
sia validato statisticamente. Nel POR (novembre) ha quindi preferito utilizzare 
l’indicatore “Domande italiane di brevetto europeo pubblicate da EPO” elabo‐
rato annualmente nell’ambito dell’Osservatorio Brevetti Unioncamere che os‐
serva consolidate procedure statistiche consentendo così di poter disporre di 
informazioni robuste e affidabili.  

Sulla  base  della  descrizione  dei  principali  risultati  attesi  associati  alle  azioni 
dell’Asse I, è possibile analizzare la pertinenza degli indicatori di realizzazione. 
Nello specifico, i tre indicatori di realizzazione previsti per l’Asse I misurano in 
modo pertinente i tre OS dell’Asse I: 

 il numero di imprese che ricevono un sostegno l’OS I.1.b.1; 

 il numero di  imprese beneficiarie di un  sostegno per  introdurre prodotti 
che costituiscono una novità per l'impresa l’OS I.1.b.2; 

 il numero di imprese che cooperano con istituti di ricerca l’OS I.1.b.3. 

Per quanto riguarda l’indicatore “numero di progetti realizzati” si segnala come 
l’Amministrazione  regionale abbia  recepito  il  suggerimento del Valutatore ex 
ante61, contenuto successivamente anche nelle Osservazioni della Commissio‐
ne  Europea  sul  Programma Operativo Regionale  «Lombardia»,  di modificare 
l’indicatore “numero di progetti  realizzati” con  l’indicatore comune “Numero 
di imprese sostenute per introdurre nuovi prodotti che costituiscono una novi‐

                                                                                                                                                  
Tecnologici  Nazionali,  e  a  progetti  finanziati  con  altri  programmi  europei  per  la  ricerca  e 
l’innovazione  (come Horizon  2020)  e Azione  I.1.b.2.2  ‐  Supporto  alla  realizzazione  di  progetti 
complessi di attività di ricerca e (viluppo su poche aree tematiche di rilievo e all’applicazione di 
soluzioni tecnologiche funzionali alla realizzazione delle strategie di S3. 

61 Espresso nel Rapporto di Valutazione ex ante del luglio 2014. 
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tà per  il mercato” previsto dall’Allegato  I del Regolamento (UE) N. 1301/2013 
per  il  sostegno  del  FESR  all'obiettivo  "Investimenti  a  favore  della  crescita  e 
dell'occupazione".  

Si evidenzia, inoltre, la scelta di sostituire l’indicatore di realizzazione “Numero 
di  soluzioni  sviluppate”  inizialmente  previsto  per  misurare  l’OS  I.1.b.3  con 
l’indicatore comune di output “Numero di  imprese che cooperano con  istituti 
di ricerca”, così come richiesto dalle Osservazioni della Commissione Europea 
sul Programma Operativo Regionale «Lombardia». 
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2.2 Asse II. Migliorare l'accesso alle TIC, nonché l'impiego e la qualità 
delle medesime 

L’Asse  II del POR FESR si prefigge di migliorare  l'accesso alle TIC, nonché  l'im‐
piego e  la qualità delle medesime attraverso  la riduzione dei divari digitali nei 
territori e diffusione di connettività in banda ultra larga (II.2.a.), con particolare 
riferimento all’estensione della diffusione della banda ultra larga con particola‐
re riferimento alle aree industriali. 

In  tale ottica,  l’indicatore di  risultato “Copertura con banda ultra  larga a 100 
Mbps” mutuato dall’AdP e adottato dal POR è sì pertinente all’azione identifi‐
cata dal POR, ma, riferendosi  in realtà all’intera popolazione di Regione Lom‐
bardia  e non  alle  aree  industriali  target dell’intervento  regionale, non  riesce 
pienamente a riflettere i cambiamenti attesi tramite la leva di policy azionata. 

 

Per  la priorità  II.2.a. Estendere  la diffusione della banda ultra  larga e  il  lancio 
delle reti ad alta velocità e sostegno all'adozione di reti e tecnologie emergenti 
in materia di economia digitale  l’indicatore “Numero di unità addizionali con 
accesso  alla  banda  ultra  larga  di  almeno  100 Mbps”  è  pertinente  all’azione 
II.2.a.1.1. perché  legge  lo sviluppo della banda  larga e ultra  larga sul mercato 
italiano, con particolare attenzione alle aree industriali e al target delle impre‐
se.  
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2.3 Asse III. Promuovere la competitività delle PMI 

L’Asse III del POR FESR promuove la competitività delle PMI attraverso: 

 III.3.a.1. Nascita e Consolidamento delle Micro, Piccole e Medie  Imprese 
(RA 3.5); 

 III.3.b.1.  Incremento  del  livello  di  internazionalizzazione  dei  sistemi  pro‐
duttivi (RA 3.4); 

 III.3.b.2.  Consolidamento, modernizzazione  e  diversificazione  dei  sistemi 
produttivi territoriali (RA 3.3); 

 III.3.c.1. Rilancio della propensione agli investimenti del sistema produttivo 
(RA 3.1); 

 III.3.d.1.  Miglioramento  dell’accesso  al  credito,  del  finanziamento  delle 
imprese e della gestione del rischio in agricoltura (RA 3.5). 

Per quanto  riguarda  l’OS  III.3.a.1.  l’AdG ha  scelto di affiancare al  l’indicatore 
proposto dall’AdP “Addetti delle  imprese nate nell’ultimo  triennio  in percen‐
tuale su addetti  totali”  (non completamente attinente all’intervento del POR, 
che si prefigge innanzitutto di sostenere la nascita delle nuove imprese, in mo‐
do  che  non  solo  nascano,  ma  possano  sopravvivere  nel  corso  degli  anni). 
l’indicatore “Tasso di sopravvivenza delle imprese nei 5 anni successivi” è per‐
tinente  all’azione  regionale  e  raccolto  dall’ISTAT  con  frequenza  annuale  e, 
quindi, soddisfa i requisiti di chiarezza dell’indicatore. 

Rispetto  all’OS  III.3.b.1.  l’AdG  ha  scelto  di  adottare  l’indicatore  proposto 
dall’AdP “Grado di apertura commerciale del comparto manifatturiero”, misu‐
rato come la somma dell’Export totale e dell’Import di beni intermedi del com‐
parto manifatturiero  in percentuale sul PIL  (%)” che, tuttavia, non è del tutto 
pertinente rispetto alle azioni previste che intervengono non tanto e non solo 
sulle esportazioni e  le  importazioni del  sistema, quanto, piuttosto,  sul  livello 
complessivo del sistema in termini di internazionalizzazione.  

Per tale ragione, nel PO (luglio) l’Amministrazione regionale aveva scelto di in‐
tegrare l’indicatore dell’AdP con un indicatore qualitativo aggiuntivo finalizzato 
a misurare la performance, in termini di esportazioni, relativa alle imprese be‐
neficiarie delle azioni, maggiormente sensibile rispetto al cambiamento che  il 
POR FESR si prefigge di realizzare con le azioni identificate. Tuttavia, cogliendo 
il suggerimento del Valutatore di utilizzare la fase di negoziazione del PO con la 
Commissione per verificare  l’effettiva possibilità che  l’indicatore proposto po‐
tesse essere raccolto in modo puntuale, ad un costo accettabile e, soprattutto, 
che fosse validato statisticamente (oltre al fatto che era parso poco probabile 
che fosse possibile utilizzare come indicatore di risultato una misurazione di un 
fenomeno  che  non  sia  rappresentabile  con  unità  di misura  standardizzate), 
l’AdG  ha  preferito  non  utilizzare  più  l’indicatore  “Performance  in  termini  di 
esportazioni relativa alle imprese beneficiarie dell'azione” per l’OS III.3.b.1. 

Per quanto riguarda l’OS III.3.b.2. nel PO (luglio) l’AdG aveva proposto di utiliz‐
zare l’indicatore “Arrivi di clienti italiani e stranieri nel complesso degli esercizi 
ricettivi  (mln  di  persone)”  sicuramente  pertinente  all’azione  dell’OS  III.1.b.2, 
robusto e  raccolto  in modo puntuale62 e  rispetto al quale  il Valutatore aveva 
suggerito di considerare  la possibilità di delimitarlo  territorialmente al  fine di 
renderlo maggiormente  sensibile  all’intervento del POR. Nel PO  (novembre), 

                                                            
62 Trattandosi di un indicatore fornito dall’ISTAT. 
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l’Amministrazione regionale ha scelto di affiancare l’indicatore individuato con  
proposto dall’AdP “Investimenti privati sul PIL” seppur non completamente at‐
tinente all’intervento del POR, che si prefigge innanzitutto di aumentare il tas‐
so di attrazione turistica dei territori.  

Per  l’OS  III.1.c.2.  l’AdG  ha  scelto  di  utilizzare  l’indicatore  proposto  dall’AdP, 
nella versione modificata dalla nota del DPS di  luglio 2014, ossia  il tasso di  in‐
novazione  del  sistema  produttivo  definito  come  “le  imprese  con  almeno  10 
addetti che hanno introdotto innovazioni tecnologiche (di prodotto e processo) 
nel triennio di riferimento  in percentuale sul totale delle  imprese con almeno 
10 addetti”. Sebbene nel POR (luglio)  l’indicatore fosse già previsto anche per 
l’OS  I.1.b.1.  l’Amministrazione  regionale  nel  POR  (novembre)  ha modificato 
l’indicatore di risultato previsto per l’OS I.1.b.1. accogliendo l’Osservazione 24) 
della Commissione di evitare  tale sovrapposizione ed utilizzare  l’indicatore di 
risultato unicamente per l’obiettivo specifico III.1.c.2. 

Gli  indicatori di  risultato previsti per  l’OS  III.1.d.1. nel PO  (luglio)  scontano  il 
trade off tra la necessità di individuare indicatori pertinenti e la richiesta di non 
prevedere più di due  indicatori di  risultato per un obiettivo  specifico.  Le  tre 
azioni previste dal POR63 necessitano di  indicatori ad hoc per essere misurate 
ed è piuttosto inverosimile che possa esserci un indicatore in grado di conside‐
rare i diversi cambiamenti prodotti.  

Pertanto, i due indicatori scelti dall’AdG ‒ gli “Investimenti di capitale di rischio 
in early stage in % su PIL” previsto dall’AdP e le “Emissioni di obbligazioni (lor‐
de) da parte di  imprese non  finanziarie  lombarde su ExtraMOT Pro  (MLN €)” 
individuato  in  modo  aggiuntivo  ‒  sono  pertinenti  alle  azioni  III.3.d.1.2.  e 
III.3.d.1.3, ma non riescono a leggere il potenziamento del sistema delle garan‐
zie  pubbliche. Nel  POR  (novembre)  l’Amministrazione  regionale  ha  scelto  di 
mantenere l’indicatore “Investimenti di capitale di rischio in early stage in % su 
PIL”  previsto  dall’AdP  e  sostituire  quello  sulle  emissioni  obbligazionarie  con 
l’altro indicatore proposto dall’AdP “Impieghi bancari delle imprese non finan‐
ziarie sul PIL”, maggiormente pertinente per leggere, seppur come una proxy, il 
sistema delle garanzie.  

 

Sulla  base  della  descrizione  dei  principali  risultati  attesi  associati  alle  azioni 
dell’Asse III, è possibile analizzare la pertinenza degli indicatori di realizzazione. 
Nello  specifico  l’indicatore  “Numero  di  imprese  che  ricevono  un  sostegno” 
previsto per  la priorità  III.3.a. è pertinente al contenuto della policy e riflette 
adeguatamente la natura mista dell’Azione che prevede un sostegno sia attra‐
verso incentivi diretti, sia attraverso l’offerta di servizi, sia attraverso interventi 
di micro‐finanza. Ad integrazione dell’integratore previsto nel POR (luglio), nel 
PO  (novembre)  l’AdG ha scelto di  includere  il “Numero di nuove  imprese che 
ricevono un sostegno” e  la “Crescita dell’occupazione nelle  imprese che  rice‐
vono un sostegno”. 

La priorità III.3.b. Sviluppare e realizzare nuovi modelli di attività per le PMI, in 
particolare  per  l'internazionalizzazione  cui  si  indirizzano  gli  OS  III.3.b.1  e 
III.3.b.2 prevedeva quattro  indicatori, due dei quali non  contenuti nella  lista 

                                                            
63 Il potenziamento del sistema delle garanzie pubbliche (Azione III.3.d.1.1), la promozione e 

l’accompagnamento  per  l’utilizzo  della  finanza  obbligazionaria  innovativa  per  le  PMI  (Azione 
III.3.d.1.2) e il contributo allo sviluppo del mercato dei fondi di capitale di rischio per lo start up 
d’impresa nelle fasi pre‐seed, seed e early stage (Azione III.3.d.1.3). 
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degli indicatori comuni del Regolamento FESR64 che sono stati eliminati dal PO 
(novembre), che prevede invece cinque indicatori di realizzazione: 

 Numero di imprese che ricevono un sostegno e Numero di imprese che ri‐
cevono sovvenzioni, pertinenti alle Azioni III.3.b.1.1 e III.3.b.1.2; 

 Numero di  imprese che  ricevono un  sostegno non  finanziario, pertinente 
all’Azione III.3.b.1.3 che si concretizza essenzialmente in un’attività di sup‐
porto del POR ad una struttura permanente di scouting proattivo e di assi‐
stenza agli investitori di cui beneficiano le imprese; 

 Numero di  imprese  sostenute per  introdurre nuovi prodotti  che  costitui‐
scono una novità per  il mercato e  Investimenti privati combinati al soste‐
gno  pubblico  alle  imprese  (sovvenzioni)  che  leggono  rispettivamente  il 
numero di prodotti e servizi complementari alla valorizzazione degli attrat‐
tori  culturali e naturali del  territorio  (Azione  III.3.b.2.1) e  il  sostegno alla 
competitività delle  imprese nelle destinazioni  turistiche, attraverso  inter‐
venti di qualificazione dell'offerta e innovazione di prodotto/servizio, stra‐
tegica ed organizzativa (Azione III.3.b.2.3) il primo e solo l’Azione III.3.b.2.1 
il secondo. 

L’indicatore  “Numero  di  imprese  che  ricevono  un  sostegno”  previsto  per  la 
priorità III.3.c. è pertinente al contenuto della policy che prevede aiuti agli  in‐
vestimenti per il rilancio competitivo delle PMI. Considerato che non si tratta di 
un’azione  “mista”,  sarebbe  stato  maggiormente  opportuno  selezionare 
l’indicatore “Numero di imprese che ricevono una sovvenzione”. 

La priorità III.3.d. Sostenere la capacità delle PMI di crescere sui mercati regio‐
nali, nazionali e  internazionali e di prendere parte ai processi di  innovazione 
prevede tre  indicatori che  leggono rispettivamente  le diverse peculiarità delle 
azioni volte a migliorare l’accesso al credito. 

   

                                                            
64  Numero  di  prodotti  realizzati  e/o  servizi  attivati  dai  soggetti  sostenuti  per  l’Azione 

III.3.b.2.1 e Numero di imprese che hanno ricevuto un sostegno in forma aggregata per l’Azione 
III.3.b.2.2. 
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2.4 Asse  IV.  Sostenere  la  transizione  verso  un’economia  a  basse 
emissioni di carbonio in tutti i settori 

L’Asse  IV  del  POR  FESR  si  prefigge  di  sostenere  la  transizione  verso 
un’economia a basse emissioni di carbonio in tutti i settori attraverso: 

 IV.4.c.1. il sostegno all'efficienza energetica, la gestione intelligente dell'e‐
nergia e  l'uso dell'energia rinnovabile nelle  infrastrutture pubbliche, com‐
presi gli edifici pubblici, e nel settore dell'edilizia abitativa (RA 4.1); 

 IV.4.e.1.  la  promozione  di  strategie  per  basse  emissioni  di  carbonio  per 
tutti i tipi di territorio, in particolare le aree urbane, inclusa la promozione 
della mobilità  urbana multimodale  sostenibile  e  di  pertinenti misure  di 
adattamento e mitigazione (RA 4.6). 

Con riferimento all’OS IV.4.c.1. il primo elemento di attenzione è rappresenta‐
to dalla scelta dell’Amministrazione regionale di proporre cinque  indicatori di 
risultato per misurare il risultato atteso65. 

Tuttavia, dei tre indicatori di risultato proposti dall’AdP Regione Lombardia ha 
scelto  di  selezionarne  due  “Consumi  finali  di  energia  per  unità  di  lavoro”  e 
“Consumi di energia elettrica per illuminazione pubblica per superficie dei cen‐
tri abitati” nella convinzione che per riflettere  i cambiamenti attesi tramite  le 
leve di policy azionate fosse necessario individuare un pacchetto aggiuntivo di 
indicatori  in grado di  leggere appunto, sia  la riduzione delle emissioni di CO2, 
identificando quindi  l’indicatore “Emissioni di CO2 annuali delle  infrastrutture 
di  illuminazione pubblica calcolate sulla base del consumo di energia elettrica 
per illuminazione pubblica”, sia gli effetti sulla riduzione dei consumi negli edi‐
fici e nelle strutture pubbliche o a uso pubblico  in coerenza con  le previsioni 
della normativa comunitaria. Il Valutatore, pur condividendo la scelta di predi‐
sporre un  sistema di  indicatori policy  responsiveness,  suggerisce di  verificare 
l’effettiva necessità di tutti gli indicatori di risultato previsti per l’OS in quanto il 
numero di indicatori previsti per l’OS in quanto potrebbe risultare eccessivo ri‐
spetto al complesso del POR FESR. 

Nel Rapporto di Valutazione ex ante di luglio 2014 il Valutatore, richiamando la 
"Nota quadro  logico dei Programmi Operativi 2014‐20" del DPS del 18 giugno 
2014 che precisa che "sarà necessario o rinunciare ad allocare risorse finanzia‐
rie del PO su azioni che non  incidono significativamente su un RA", aveva sug‐
gerito  che,  in  fase  di  negoziazione  del  PO  con  la  Commissione, 
l’Amministrazione regionale verificasse l’opportunità di mantenere uno spettro 
così ampio di azioni per il perseguimento dell’OS IV.4.e.1.  

In  effetti,  per  l’IV.4.e.1.,  la  revisione  delle  azioni  previste  per  aumentare  la 
mobilità sostenibile nelle aree urbane ha portato a modificare in maniera signi‐
ficativa  il sistema di  indicatori previsto per misurare  i  risultati attesi.  Innanzi‐
tutto, contrariamente a quanto fatto nel POR (luglio 2014),  l’AdG ha scelto di 
non  adottare  l’indicatore  proposto  dall’AdP  “Numero  di  occupati,  studenti, 
scolari e utenti di mezzi pubblici che hanno utilizzato mezzi pubblici di traspor‐
to sul totale delle persone che si sono spostate per motivi di lavoro e di studio 
e hanno usato mezzi di trasporto” 

. Con riferimento all’individuazione degli  indicatori di risultato  in grado di  leg‐
gere  le  emissioni  inquinanti,  l’AdP  propone  la  “Concentrazione  di  PM10 

                                                            
65 Valgono per l’OS IV.4.c.1 ovviamente le stesse considerazioni dell’OS III.4.c.1. 
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nell’aria nei comuni capoluogo di provincia”, definita come Numero di giorni di 
superamento  del  limite  per  la  protezione  della  salute  umana  previsto  per  il 
PM10 nei  comuni  capoluogo di provincia  rilevato nelle  centraline  fisse per  il 
monitoraggio della qualità dell'aria di tipo traffico.  

Considerato che  le emissioni di PM 10 del settore dei trasporti sono solo una 
delle  componenti  che  incide  sul  superamento del  limite di PM10 nei comuni 
capoluogo di provincia, l’Amministrazione regionale ha preso la decisione con‐
divisibile di utilizzare due indicatori non previsti dall’AdP, maggiormente perti‐
nenti all’azione regionale “Emissioni di CO2 nel settore del trasporto su strada” 
e “Emissioni di PM10 dal settore dei trasporti”.  

Considerato  che  l’intervento  del  POR  si  concretizzerà  nell’area milanese,  si 
suggerisce di valutare  la possibilità di concentrare  l’indicatore solo sul territo‐
rio identificato. 

 

Sulla  base  della  descrizione  dei  principali  risultati  attesi  associati  alle  azioni 
dell’Asse IV, è possibile analizzare la pertinenza degli indicatori di realizzazione.  

Nel POR (luglio), la priorità III.4.c. prevedeva due indicatori: 

 la “Diminuzione del fabbisogno di energia primaria per  la climatizzazione” 
che  riprendeva,  adeguandolo,  l’indicatore  comune  previsto  dal  Regola‐
mento FESR. Nel POR (novembre)  l’indicatore è stato ulteriormente quali‐
ficato come suggerito dal Valutatore aggiungendo “degli edifici pubblici” e 
modificando  il concetto di “fabbisogno di energia primaria” con  il “consu‐
mo annuale di energia primaria” (Azione IV.4.c.1.1); 

 il  “Numero di  corpi  illuminanti  sostituiti”  che non è  contenuto nella  lista 
degli  indicatori comuni del Regolamento FESR e  legge  in modo pertinente 
al  contenuto della policy  l’adozione di  soluzioni  tecnologiche per  la  ridu‐
zione  dei  consumi  energetici  delle  reti  di  illuminazione  pubblica  (Azione 
IV.4.c.1.2). 

Nel POR  (novembre) sono stati aggiunti due ulteriori  indicatori,  la “Superficie 
oggetto dell’intervento” e  la  “Diminuzione  annuale  stimata di  gas  ad effetto 
serra” entrambi pertinenti all’Azione IV.4.c.1.1.  

Come anticipato,  la  revisione delle azioni previste per aumentare  la mobilità 
sostenibile nelle aree urbane ha portato a modificare in maniera significativa il 
sistema di indicatori previsto per misurare l’Azione IV.4.e.1.  

In particolare, sono stati introdotti gli indicatori "Punti di ricarica di veicoli elet‐
trici”, “Superficie oggetto di  intervento” e “Estensione  in  lunghezza” che  leg‐
gono in modo pertinente il contenuto della policy rispettivamente di sviluppare 
la mobilità elettrica e la mobilità ciclabile. Infine, l’indicatore “Unità beni acqui‐
stati” misura l’Azione IV.4.e.2. di rinnovo del materiale rotabile. 
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2.5 Asse V. Sviluppo Urbano Sostenibile 

L’Asse V del POR FESR si prefigge di sostenere  lo sviluppo urbano sostenibile 
nell’area metropolitana milanese attraverso il sostegno a: 

 V.3.c.1. alla creazione e all’ampliamento di capacità avanzate per lo svilup‐
po di prodotti e servizi (RA 3.7); 

 V.4.c.1.  all’efficienza  energetica,  alla  gestione  intelligente  dell’energia  e 
l’uso  dell’energia  rinnovabile  nelle  infrastrutture  pubbliche,  compresi  gli 
edifici pubblici, e nel settore dell’edilizia abitativa (RA 4.1); 

 V.9.b.1 alla rigenerazione fisica, economica e sociale delle comunità sfavo‐
rite delle aree urbane e rurali (RA 9.4). 

Per quanto riguarda l’OS V.3.c.7. nel PO (luglio) l’AdG aveva scelto di non adot‐
tare  l’indicatore proposto dall’AdP nella convinzione che  la misura degli “Ad‐
detti alle imprese e alle istituzioni non profit che svolgono attività a contenuto 
sociale” non fosse completamente attinente all’intervento del POR, che si pre‐
figge sì di sostenere l’imprenditorialità sociale, ma di privilegiare le imprese so‐
ciali e non che  impiegano  lavoratori svantaggiati o disabili, che sapranno pro‐
durre servizi alla popolazione più debole o prodotti capaci di  introdurre solu‐
zioni  innovative per  la risoluzione di problemi  legati all’inclusione sociale, alle 
fragilità,  alla  povertà.  Per  tale  ragione  aveva  adottato  l’indicatore  "Soggetti 
svantaggiati o disabili occupati dalle cooperative sociali finanziate sul totale dei 
soggetti svantaggiati o disabili occupati dalle cooperative sociali (dell'area me‐
tropolitana milanese)” maggiormente pertinente all’azione e, visto che l'Asse V 
Sviluppo Urbano Sostenibile sarà concentrato sull'area metropolitana milane‐
se, sensibile alla politica. L’indicatore proposto, tuttavia, avrebbe dovuto esse‐
re misurato ad hoc dal Sistema Regionale (SIR). La verifica dell’effettiva possibi‐
lità che l’indicatore potesse essere raccolto in modo puntuale, ad un costo ac‐
cettabile e, soprattutto, che  fosse validato statisticamente e  la  richiesta delle 
Osservazioni della CE di adottare gli  indicatori di risultato previsti dall’AdP ha 
indotto  l’Amministrazione  regionale  a  preferire  nel  PO  (novembre)  l’utilizzo 
dell’indicatore “Addetti alle  imprese e alle  istituzioni non profit che svolgono 
attività a contenuto sociale”, raccolto annualmente dall’ISTAT. 

Rispetto al PO (luglio) che prevedeva per l’OS V.9.b.1. un indicatore di risultato 
non previsto dall’AdP "Percentuale di alloggi di housing sociale sfitti riqualifica‐
ti sul totale degli alloggi di housing sociale sfitti nelle aree oggetto di interven‐
to". In virtù dell’Osservazione 5) della CE di scegliere prioritariamente gli  indi‐
catori di risultato previsti dall’AdP, nel PO (novembre) l’AdG ha scelto di adot‐
tare l’indicatore proposto dall’AdP “Famiglie in condizioni di disagio abitativo” 
sebbene non sia completamente pertinente all’intervento del POR, che si pre‐
figge di ridurre della presenza di alloggi sfitti, poiché inutilizzabili per il basso li‐
vello manutentivo o per la non conformità ai regolamenti.  

 

Sulla  base  della  descrizione  dei  principali  risultati  attesi  associati  alle  azioni 
dell’Asse V, è possibile analizzare la pertinenza degli indicatori di realizzazione.  

L’indicatore  “Numero  di  imprese  che  ricevono  un  sostegno”  previsto  per  la 
priorità V.3.c. è pertinente al contenuto della policy che prevede aiuti agli inve‐
stimenti per il rilancio competitivo delle PMI.  
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Rispetto al PO  (luglio)  che prevedeva per  la priorità V.9.b.  l’unico  indicatore 
“Edifici pubblici o commerciali costruiti o ristrutturati  in aree urbane” espres‐
samente previsto dal Regolamento FESR come  indicatore specifico per  lo svi‐
luppo urbano e pertinente per misurare l’azione del POR che si prefigge di so‐
stenere la riqualificazione del patrimonio edilizio pubblico nell’area urbana mi‐
lanese,  il PO  (novembre) ha  introdotto  il nuovo  indicatore “Abitazioni ripristi‐
nate in aree urbane” previsto anch’esso dal Regolamento FESR. 
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La pertinenza e la chiarezza
degli indicatori di risultato

La pertinenza degli indica‐
tori di realizzazione 

2.6 Asse VI. Sviluppo turistico delle Aree Interne 

L’Asse VI del POR FESR  si prefigge di  conservare, proteggere, promuovere e 
sviluppare  il  patrimonio  naturale  e  culturale  sostenere  la  creazione  e 
l’ampliamento  di  capacità  avanzate  per  lo  sviluppo  di  prodotti  e  servizi 
(IV.6.c.1). 

L’indicatore previsto dall’AdP “Indice di domanda culturale del patrimonio sta‐
tale e non statale” misurato come  il numero di visitatori negli  istituti statali e 
non statali per istituto è stato adottato dall’AdG che, nel lasso di tempo inter‐
corso tra la presentazione del PO (luglio) e del PO (novembre), ha scelto di eli‐
minare  l’indicatore  specifico  proposto  “Arrivi  e  presenze  di  clienti  italiani  e 
stranieri nel complesso degli esercizi ricettivi delle aree interne (milioni di per‐
sone)” preferendo adottare un unico indicatore, quello dell’AdP. 

Inoltre,  sulla base della descrizione dei principali  risultati attesi  associati alle 
azioni dell’Asse VI, è possibile analizzare la pertinenza degli indicatori di realiz‐
zazione.  

Per quanto riguarda  l’indicatore “numero di progetti finanziati” si segnala co‐
me  l’Amministrazione regionale abbia recepito  il suggerimento del Valutatore 
ex ante66, contenuto successivamente anche nelle Osservazioni della Commis‐
sione Europea sul Programma Operativo Regionale «Lombardia», di modificare 
l’indicatore individuandone uno maggiormente specifico.  

Tuttavia, rispetto alla proposta di adottare con l’indicatore “Crescita del nume‐
ro atteso di visite a siti del patrimonio culturale e naturale e a  luoghi di attra‐
zione che ricevono un sostegno” espressamente previsto dall’Allegato I del Re‐
golamento (UE) N. 1301/2013 per il turismo sostenibile che presentava in que‐
sta sede una difficoltà di misurazione, l’Amministrazione regionale ha preferito 
scegliere  gli  indicatori  “Superficie  oggetto  di  intervento”  e  “Progettazione  e 
realizzazione di servizi”. In relazione a quest’ultimo  indicatore  il Valutatore ha 
suggerito una modifica nella denominazione “Servizi progettati e realizzati” re‐
cepita dall’Amministrazione regionale. 

 

 

 

                                                            
66 Espresso nel Rapporto di Valutazione ex ante del luglio 2014. 
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Tabella 2.1 ‒ Gli indicatori di realizzazione  

Priorità di investimento  Indicatore del POR FESR 
Indicatore comuni da 

Regolamento 
Modifica rispetto alla 

versione del PO di luglio 
Pertinenza 

I.1.b. Promuovere gli investimenti delle imprese in R&I 
sviluppando collegamenti e sinergie tra imprese, centri 
di ricerca e sviluppo e il settore dell'istruzione superiore 

Numero di imprese che ricevono un sostegno       

Numero di imprese beneficiarie di un sostegno per intro‐
durre prodotti che costituiscono una novità per l'impresa       

Numero di imprese che cooperano con istituti di ricerca       

II. 2.a. Estendere la diffusione della banda ultra larga e il 
lancio delle reti ad alta velocità e sostegno all’adozione 
di reti e tecnologie emergenti in materia di economia 
digitale 

Numero di unità (imprese) addizionali con accesso alla 
banda ultra larga di almeno 100 Mbps       

III.3.a. Promuovere l'imprenditorialità, in particolare fa‐
cilitando lo sfruttamento economico di nuove idee e 
promuovendo la creazione di nuove aziende, anche at‐
traverso incubatori di imprese 

Numero di imprese che ricevono un sostegno       

Numero di nuove imprese che ricevono un sostegno       
Crescita dell’occupazione nelle imprese che ricevono un 
sostegno (equivalenti a tempo pieno)       

III.3.b. Sviluppare e realizzare nuovi modelli di attività 
per le PMI, in particolare per l'internazionalizzazione 

Numero di imprese che ricevono un sostegno       

Numero di imprese che ricevono un sostegno non finan‐
ziario       

Numero di imprese che ricevono sovvenzioni       
Numero di imprese sostenute per introdurre nuovi pro‐
dotti che costituiscono una novità per il mercato       

Investimenti privati combinati al sostegno pubblico alle 
imprese (sovvenzioni)       

III.3.c. e IV.3.c. Sostenere la creazione e l'ampliamento 
di capacità avanzate per lo sviluppo di prodotti e servizi 

Numero di imprese che ricevono un sostegno       

III.3.d. Sostenere la capacità delle PMI di crescere sui 
mercati regionali, nazionali e internazionali e di prende‐
re parte ai processi di innovazione 

Numero di imprese che ricevono un sostegno diverso dal‐
le sovvenzioni       

Numero di imprese che ricevono un sostegno       

Numero di imprese che ricevono un sostegno finanziario       

IV.4.c. Sostenere l’efficienza energetica, la gestione in‐
telligente dell’energia e l’uso dell’energia rinnovabile 
nelle infrastrutture pubbliche, compresi gli edifici pub‐

Superficie oggetto dell’intervento       

Diminuzione annuale stimata dei gas ad effetto ser‐
ra       
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Priorità di investimento  Indicatore del POR FESR 
Indicatore comuni da 

Regolamento 
Modifica rispetto alla 

versione del PO di luglio 
Pertinenza 

blici, e nel settore dell’edilizia abitativa  Diminuzione del consumo annuale di energia pri‐
maria degli edifici pubblici       

Punti illuminanti/luce       

IV.4.e. Promuovere strategie per basse emissioni di car‐
bonio per tutti i tipi di territorio, in particolare le aree 
urbane, inclusa la promozione della mobilità urbana 
multimodale sostenibile e di pertinenti misure di adat‐
tamento e mitigazione 

Punti di ricarica di veicoli elettrici        

Estensione in lunghezza       

Posti bici realizzati/riqualificati       

Velostazioni e parcheggi per biciclette realizza‐
ti/riqualificati 

     

Unità di beni acquistati       

VI.9.b. Sostenere la rigenerazione fisica, economica e 
sociale delle comunità sfavorite delle aree urbane e ru‐
rali 

Edifici pubblici o commerciali costruiti o ristrutturati in 
aree urbane       

Abitazioni ripristinate in aree urbane       

VI.6.c. Conservare, proteggere, promuovere e sviluppare 
il patrimonio naturale e culturale 

Superficie oggetto di intervento       

Servizi progettati e realizzati       
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Tabella 2.2 ‒ Gli indicatori di risultato  

Risultato Atteso  Indicatore del POR FESR  AdP 
Modifica rispetto 
alla versione del 

PO di luglio 
Fonte  Pertinenza  Chiarezza 

I.1.b.1. Incremento dell’attività di innovazione delle im‐
prese 

Imprese che hanno svolto attività di R&S in collaborazione con 
soggetti esterni      ISTAT   

I.1.b.2. Rafforzamento del sistema innovativo regionale e 
nazionale  

Incidenza della spesa totale per R&S sul PIL 
67
      ISTAT   

Incidenza della spesa totale per R&S sul PIL       ISTAT   

Incidenza della spesa per R&S del settore privato sul PIL       ISTAT   

I.1.b.3. Promozione di nuovi mercati per l’innovazione  Domande italiane di brevetto europeo pubblicate da EPO     

Osservatorio 
Brevetti 

Unioncamere 
 

II. 2.a.1. Riduzione dei divari digitali nei territori e diffu‐
sione di connettività in banda ultra larga  

Copertura con banda ultra larga a 100 Mbps      MISE   

III.3.a.1. Nascita e Consolidamento delle Micro, Piccole e 
Medie Imprese 

Tasso di sopravvivenza delle imprese finanziate nei 5 anni succes‐
sivi 

    ISTAT   

Addetti alle nuove imprese      ISTAT   
III.3.b.1. Incremento del livello di internazionalizzazione 
dei sistemi produttivi 

Grado di apertura commerciale del comporto manifatturiero      ISTAT   

III.3.b.2. Consolidamento, modernizzazione e diversifica‐
zione dei sistemi produttivi territoriali 

Arrivi di clienti italiani e stranieri nel complesso degli esercizi ri‐
cettivi (mln di persone) 

    ISTAT   

Investimenti privati sul PIL      ISTAT   
III.3.c.1. Rilancio della propensione agli investimenti del 
sistema produttivo 

Tasso d'innovazione del sistema produttivo      ISTAT   

III.3.d.1. Miglioramento dell’accesso al credito, del finan‐
ziamento delle imprese e della gestione del rischio in agri‐
coltura 

Investimenti di capitale di rischio in early stage in % su PIL      ISTAT   

Impieghi bancari delle imprese non finanziarie sul PIL      Banca d’Italia   

IV.4.c.1. e IV.4.c.1. Riduzione dei consumi energetici negli 
edifici e nelle strutture pubbliche o ad uso pubblico, resi‐
denziali e non residenziali e integrazione di fonti rinnova‐
bili  

Consumi finali di energia per unità di lavoro      Ena‐GSE, ISTAT   

Fabbisogno di energia primaria per la climatizzazione (Eph e Epc) ‐
utilizzo di procedura certificazione energetica (APE)      

SIR, elabora‐
zione su dati 

CENED 
 

                                                            
67 In realtà, il POR identifica al posto dell’indicatore “Incidenza della spesa totale per R&S sul PIL”, la sua definizione “Spesa totale per R&S in percentuale sul PIL”. 
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Risultato Atteso  Indicatore del POR FESR  AdP 
Modifica rispetto 
alla versione del 

PO di luglio 
Fonte  Pertinenza  Chiarezza 

Edifici pubblici in classe energetica E, F, G     

SIR, elabora‐
zione su dati 

CENED 
 

Consumi di energia elettrica per illuminazione pubblica misurati in 
GWh per superficie dei centri abitati misurata in       Terna‐Istat   

Emissioni di CO2 annuali delle infrastrutture di illuminazione pub‐
blica calcolate sulla base del consumo di energia elettrica per il‐
luminazione pubblica 

    Terna‐Istat   

IV.4.e.1. Aumentare la mobilità sostenibile nelle aree ur‐
bane 

Utilizzo di mezzi pubblici di trasporto da parte di occupati, 
studenti, scolari e utenti di mezzi pubblici per genere      ISTAT   

Emissioni di CO2 nel settore del trasporto su strada      SIRENA   

Emissioni di PM10 dal settore dei trasporti      
Inemar‐ ela‐
borazioni 
PRIA 

   

V.3.c.7. Sostenere la creazione e l’ampliamento di capaci‐
tà avanzate per lo sviluppo di prodotti e servizi  

Addetti alle imprese e alle istituzioni non profit che svolgono atti‐

vità a contenuto sociale 
68
      ISTAT   

V.9.b.1 Sostenere la rigenerazione fisica, economica e so‐
ciale delle comunità sfavorite delle aree urbane e rurali 

Famiglie in condizioni di disagio abitativo      ISTAT   

VI.c.6.1. Miglioramento delle condizioni e degli standard 
di offerta e fruizione del patrimonio culturale 

Indice di domanda culturale del patrimonio statale
69
      Istat‐MiBAC   

 

 

                                                            
68 In realtà, il POR identifica al posto dell’indicatore “Addetti alle imprese e alle istituzioni non profit che svolgono attività a contenuto sociale”, la sua definizione “Numero di addetti delle 

UL delle imprese che svolgono attività a contenuto sociale più numero di addetti e lavoratori esterni delle UL delle istituzioni non profit sulla popolazione residente”. 
69 In realtà, il POR identifica al posto dell’indicatore “Indice di domanda culturale del patrimonio statale”, la sua definizione “Numero di visitatori negli istituti statali e non statali per istitu‐

to”. 
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3 LA REALISTICITÀ DEI TARGET AL 2023 DEGLI INDICATORI 
DEL POR [ART. 55 (G)] 

L’Articolo 55 del Regolamento generale precisa che la valutazione ex ante deb‐
ba verificare se i valori obiettivo quantificati relativi agli indicatori sono realisti‐
ci, tenendo conto del sostegno previsto dei Fondi del QSC. 

Una volta appurato che gli  indicatori previsti dal POR sono chiari e pertinenti 
rispetto alle azioni di riferimento  (cfr. Capitolo 2. La pertinenza e  la chiarezza 
degli indicatori del POR FESR), in questa sede il Valutatore è chiamato a verifi‐
care se i valori obiettivo quantificati relativi agli indicatori sono realistici. 

Con riferimento agli indicatori di realizzazione il Valutatore accerta che i target 
si basino su operazioni analoghe sostenute dai FFSS o da altri programmi na‐
zionali o regionali oppure sul calcolo di costi unitari di interventi analoghi. In 
mancanza di un termine di paragone – nel caso, ad esempio, di un nuovo inter‐
vento ‒ il Valutatore analizzerà la qualità della stima dell’Autorità di program‐
mazione. 

Per quanto riguarda l’indicatore di risultato, si analizzerà se la dotazione finan‐
ziaria dell’Asse e lo stanziamento indicativo previsto per perseguire il risultato 
collegato all’indicatore di riferimento e soprattutto si esaminerà la loro plausi‐
bilità a partire dalle baseline, dalle esperienze passate e  le  relative  tendenze 
economiche. 

Prima di presentare l’analisi dettagliata della quantificazione degli obiettivi del 
POR, si ritiene opportuno segnalare che il Valutatore è stato coinvolto nei prin‐
cipali  incontri organizzati dall’Autorità di programmazione con  le Direzioni ge‐
nerali coinvolte nella programmazione degli Assi prioritari per  il POR  (luglio), 
ha potuto disporre della metodologia che è stata utilizzata dal programmatore 
per  l’identificazione dei  target  finali di  realizzazione, nonché dei  target  inter‐
medi (ai fini della costruzione del quadro di riserva dell’efficacia. 

Nel corso di tali incontri ha verificato come le stime realizzate siano effettiva‐
mente basate su operazioni analoghe sostenute dai FFSS o da altri program‐
mi nazionali o regionali oppure sul calcolo di costi unitari di interventi analo‐
ghi, come si ha cura di rappresentare nella Tabella 3.1. 

Per quanto riguarda il processo di definizione del valore previsionale degli indi‐
catori di risultato al 2023, come anticipato la quantificazione dei target è stata 
effettuata dall’Autorità di programmazione con  le Direzioni generali coinvolte 
nella  programmazione  degli  Assi  prioritari,  supportate  metodologicamente 
dall’Istituto  superiore  per  la  ricerca,  la  statistica  e  la  formazione  di  Regione 
Lombardia (Eupolis) che, in un’ottica di collaborazione con il programmatore, il 
supporto di carattere metodologico.  

L’imponente lavoro di revisione degli indicatori di risultato del POR che è stato 
svolto nel corso della fase di negoziazione del PO con la Commissione per con‐
formare maggiormente  il  sistema di  indicatori di  risultato a quelli dell’AdP e 
per  far  sì  che  il  valore  previsionale  degli  indicatori  di  risultato  “statistici”  al 
2023  rispecchiasse  l’evoluzione  complessiva dell’indicatore e non  solo  il con‐
tributo del POR FESR (così come suggerito dal Valutatore nel Rapporto di valu‐
tazione ex ante di  luglio 2014) non ha sempre consentito al Valutatore di di‐
sporre di  informazioni  sufficienti per esprimere un giudizio  circostanziato  sul 
metodo di calcolo del target finale.   
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I target degli indicatori di 
realizzazione dell’Asse I 

I target degli indicatori di 
realizzazione dell’Asse III 

I target degli indicatori di 
realizzazione dell’Asse II 

3.1 La valutazione del target degli indicatori di realizzazione 

Per  la  priorità  I.1.b.  Incremento  dell’attività  di  innovazione  delle  imprese  la 
stima del target degli indicatori: 

 “Numero di imprese che ricevono un sostegno” e “Numero di imprese be‐
neficiarie di un sostegno per introdurre prodotti che costituiscono una no‐
vità per l'impresa” è stata effettuata a partire da esperienze analoghe rea‐
lizzate da Regione Lombardia sia nella precedente programmazione comu‐
nitaria (ad esempio, i finanziamenti concessi per il FRIM FESR) o regionale 
(ad esempio il Fondo per l'innovazione e l'imprenditorialità del settore dei 
servizi); 

 “Numero di  imprese che cooperano con  istituti di  ricerca” è stata  fatta a 
partire da esperienze analoghe  realizzate da Regione Lombardia  sia nella 
precedente programmazione comunitaria o regionale quali, ad esempio, il 
bando MIUR, il bando aggregazioni con la Fondazione Cariplo, …. 

 

Per  la priorità  II.2.a. Estendere  la diffusione della banda ultra  larga e  il  lancio 
delle reti ad alta velocità e sostegno all'adozione di reti e tecnologie emergenti 
in materia di economia digitale  la stima del target dell’indicatore “Numero di 
unità addizionali con accesso alla banda ultra larga di almeno 100 Mbps” è sta‐
ta  fatta a partire dalle  informazioni dell’Osservatorio Ultra Broadband di per 
l’analisi dello sviluppo della banda  larga e ultra  larga sul mercato  italiano, con 
particolare attenzione alle aree industriali e al target delle imprese. 

 

Anche le stima dei target degli indicatori di realizzazione dell’Asse III sono state 
effettuate avendo come principale riferimento le esperienze comunitarie e re‐
gionali, in particolare: 

 il Programma  integrato d'interventi a  sostegno della  creazione d'impresa 
(start up e re‐start) per la priorità III.3.a; 

 il bando Sostegno alle reti di imprese dell’Asse 1 del POR FESR 2007‐2013, 
il bando ERGON per  le reti di  impresa di Regione Lombardia e  il progetto 
“Invest in Lombardy” per la priorità III.3.b; 

 il FRIM regionale per la priorità III.3.c; 

 Made in Lombardy e JEREMIE FESR per la priorità III.3.d. 

Con particolare riferimento agli indicatori di realizzazione “Numero di imprese 
che ricevono un sostegno” e “Numero di imprese che ricevono un sostegno di‐
verso  dalle  sovvenzioni”  si  segnala  che  a  fronte  della  crisi  economico‐
finanziaria internazionale la stima delle imprese che beneficiare degli interven‐
ti di potenziamento del sistema delle garanzie pubbliche per  l’espansione del 
credito  in  sinergia  tra  sistema nazionale e  sistemi  regionali di garanzia,  favo‐
rendo  forme di razionalizzazione che valorizzino anche  il ruolo dei confidi più 
efficienti  ed  efficaci  (III.3.d.1.1)  potrebbe  essere  particolarmente  ottimistica. 
L’Autorità di programmazione, infatti, ipotizza di realizzare un effetto leva di 12 
che,  in base all’esperienza pregressa del POR FESR 2007‐2013, sembra essere 
troppo ambiziosa per le attuali condizioni economiche e finanziarie. 
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I target degli indicatori di 
realizzazione dell’Asse IV 

I target degli indicatori di 
realizzazione dell’Asse V 

I target degli indicatori di 
realizzazione dell’Asse VI 

Analogamente a quanto  fatto per gli altri Assi anche  le stime dei  target degli 
indicatori di realizzazione dell’Asse IV sono state effettuate avendo come prin‐
cipale riferimento le esperienze comunitarie e regionali, in particolare: 

 il  bando  per  il  miglioramento  degli  impianti  di  illuminazione  pubblica 
dell’Asse 2 del POR  FESR 2007‐2013 e  le analisi  sui  fabbisogni energetici 
realizzati da Regione Lombardia per la priorità IV.4.c.; 

 gli  studi  propedeutici  alla  preparazione  del  Programma  Energetico  Am‐
bientale Regionale . 

 

Anche le stima dei target degli indicatori di realizzazione dell’Asse V sono state 
eseguite avendo come principale  riferimento  le esperienze comunitarie e  re‐
gionali, in particolare: 

 l’Osservatorio sulle persone con disabilità e lavoro di Eupolis per la priorità 
V.3.c.; 

 l’anagrafe del patrimonio ALER per la priorità V.9.b. 

 

Infine,  la  stima del  target dell’indicatore di  realizzazione dell’Asse VI  è  stata 
svolta avendo come principale riferimento  le esperienze comunitarie e regio‐
nali pregresse. 

 

3.2 La valutazione del target degli indicatori di risultato 

La  valutazione  del  target  degli  indicatori  di  risultato  si  prefigge  di  fornire 
un’indicazione sulla realisticità dei target  finali  individuati, sulla base delle  in‐
formazioni contenute nel POR (novembre).  

Nell’ambito della versione del POR FESR approvato dalla Giunta regionale lom‐
barda l’11 luglio 2014 nonostante le indicazioni fornite dal DPS sulla costruzio‐
ne dei target degli indicatori di risultato dell’AdP suggerissero di definire un va‐
lore previsionale degli indicatori di risultato “statistici” al 2023 che rispecchias‐
se  l’evoluzione  complessiva  dell’indicatore  statistico,  nell’incertezza  determi‐
nata dal fatto che non vi fossero indicazioni puntuali relative ad una metodolo‐
gia di calcolo del target finale degli indicatori di risultato al 2023 condivisa a li‐
vello  nazionale,  Regione  Lombardia  aveva  ritenuto  opportuno  concentrare 
l’attenzione  sulla  quantificazione  del  contributo  atteso  del  programma  sugli 
indicatori di risultato.  

Nel corso della  fase di negoziazione del PO con  la Commissione per superare 
l’impasse  determinata  una metodologia  di  calcolo  del  target  finale  al  2023 
condivisa a livello nazionale, Regione Lombardia ha ritenuto opportuno proce‐
dere autonomamente con il supporto metodologico dell’Istituto superiore per 
la ricerca,  la statistica e  la formazione di Regione Lombardia (Eupolis) per ela‐
borare un valore previsionale di ciascun  indicatore di risultato sulla base delle 
serie storiche disponibili, ai fini di estrapolare il trend e realizzare la proiezione 
dei dati al 2023. 

Nell’ambito di un processo partecipato con tutte le Direzioni Generali coinvolte 
nella  programmazione  comunitaria  2014‐2020  e  con  il  supporto  dell’Istituto 
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superiore per la ricerca, la statistica e la formazione di Regione Lombardia (Eu‐
polis), a partire da: 

 la baseline dell’indicatore; 

 la  quantificazione  relativa  all’indicatore  di  output  corrispondente 
all’obiettivo specifico; 

 l’utilizzo di modelli “settoriali; 

è stata opportunamente quantificata la direzione in cui il programma si mobili‐
ta (in parte già espressa dall'obiettivo specifico) e l'intensità dello sforzo messo 
in campo per conseguire il target. 

Come anticipato, l’imponente lavoro di revisione degli indicatori di risultato del 
POR  che  è  stato  svolto  nel  corso  della  fase  di  negoziazione  del  POR  con  la 
Commissione per conformare maggiormente il sistema di indicatori di risultato 
a quelli dell’AdP e per far sì che il valore previsionale degli indicatori di risultato 
“statistici” al 2023 rispecchiasse l’evoluzione complessiva dell’indicatore e non 
solo  il contributo del POR FESR non ha sempre consentito al Valutatore di di‐
sporre di  informazioni  sufficienti per esprimere un giudizio  circostanziato  sul 
metodo di calcolo del target finale. 

In questa sede si ritiene di interesse richiamare le principali riflessioni fatte dal 
Valutatore ex ante  in relazione alla quantificazione degli  indicatori di risultato 
al 2023:  

 i dati sulla spesa  regionale per  la R&S presentati nell’ambito della Smart 
Specialisation Strategy di Regione Lombardia hanno evidenziato la sostan‐
ziale  stagnazione  della  percentuale  di  spesa  in  R&S  sul  PIL  nel  periodo 
2003‐2010 (dato peraltro in linea con l’andamento nazionale), il peso pre‐
valente della componente privata rispetto a quella pubblica (0,92% contro 
0,42% nel 2010, sensibilmente più marcato rispetto alla media nazionale) 
oltre alla distanza rispetto alla media UE e a regioni comparabili quali quel‐
le “motori d’Europa”. Al riguardo, la quantificazione effettuata in relazione 
all’obiettivo specifico dell’Asse I, Rafforzamento del sistema innovativo re‐
gionale e nazionale (I.1.b.2), presenta alcuni elementi di riflessione:  

− il  target  fissato  dal  Programma  Nazionale  di  Riforma  (2014)  per 
l’indicatore  “Incidenza della  spesa  totale per R&S  sul PIL” è pari al 
1,53%.  In  tale  contesto,  il  raggiungimento  dell’1,7%  che  potrebbe 
apparentemente sembrare una stima eccessivamente ottimistica per 
Regione Lombardia, è influenzato dalla strategia Innova Lombardia, il 
Piano di azione per la Ricerca e Innovazione in base al quale Regione 
Lombardia  si  impegna da oggi al 2020 ad attivare direttamente  sul 
territorio 1 miliardo di euro di  investimenti a  favore della Ricerca e 
dell’Innovazione; 

− per quanto riguarda gli indicatori “Incidenza della spesa pubblica per 
R&S sul PIL” e “Incidenza della spesa per R&S del settore privato sul 
PIL” la baseline e il target del POR sembrano presentare una sempre 
crescente  importanza  della  componente  privata  rispetto  a  quella 
pubblica  (1,03%  contro  0,3%  nel  2011  e  1,32%  contro  0,38%  nel 
2020);  

 l’Agenda Digitale europea prescrive che entro il 2020 il 50% della popola‐
zione a livello nazionale debba essere coperta con  la banda ultra larga a 
100Mbps. L’indicatore individuato dall’Amministrazione regionale conside‐
ra gli addetti alle  imprese come popolazione e stima, grazie all’azione del 
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POR FESR e  il  reperimento di ulteriori  risorse nazionali e con uso di stru‐
menti di  leva  finanziaria, un  incremento di 462.000 addetti che consenti‐
rebbe di raggiungere una copertura finale del 25,66%. Il target inizialmente 
stimato  nel  POR,  maggiormente  prudenziale,  è  stato  rivisto  in  fieri 
nell’intento di definire una sfida maggiormente audace.  
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Tabella 3.1 ‒ Il target degli indicatori di realizzazione  

Priorità di investimento  Indicatore del POR FESR  Unità di misura  Target 

I.1.b. Promuovere gli investimenti delle imprese in R&I sviluppando 
collegamenti e sinergie tra imprese, centri di ricerca e sviluppo e il 
settore dell'istruzione superiore 

Numero di imprese che ricevono un sostegno  Numero  1.510 

Numero di imprese che cooperano con istituti di ricerca  Numero  256 

Numero di imprese beneficiarie di un sostegno per introdurre pro‐
dotti che costituiscono una novità per l'impresa 

Numero  400 

II. 2.a. Estendere la diffusione della banda ultra larga e il lancio del‐
le reti ad alta velocità e sostegno all’adozione di reti e tecnologie 
emergenti in materia di economia digitale 

Numero di unità (imprese) addizionali con accesso alla banda ultra 
larga di almeno 100 Mbps  

Numero  10.500 

III.3.a. Promuovere l'imprenditorialità, in particolare facilitando lo 
sfruttamento economico di nuove idee e promuovendo la creazione 
di nuove aziende, anche attraverso incubatori di imprese 

Numero di imprese che ricevono un sostegno  Numero  260 

Numero di nuove imprese che ricevono un sostegno  Numero  260 

Crescita dell'occupazione nelle imprese che ricevono un sostegno 
(equivalenti a tempo pieno) 

Numero  520 

III.3.b. Sviluppare e realizzare nuovi modelli di attività per le PMI, in 
particolare per l'internazionalizzazione 

Numero di imprese che ricevono un sostegno  Numero  4.320 

Numero di imprese che ricevono sovvenzioni  Numero  900 

Numero di imprese sostenute per introdurre nuovi prodotti che co‐
stituiscono una novità per il mercato 

Numero  610 

Numero di imprese che ricevono un sostegno non  finanziario  Numero  1.200 

Investimenti privati combinati al sostegno pubblico alle imprese 
(sovvenzioni) 

Numero  9.929.000 

III.3.c. Sostenere la creazione e l'ampliamento di capacità avanzate 
per lo sviluppo di prodotti e servizi 

Numero di imprese che ricevono un sostegno  Numero  450 

III.3.d. Sostenere la capacità delle PMI di crescere sui mercati regio‐
nali, nazionali e internazionali e di prendere parte ai processi di in‐
novazione 

Numero di imprese che ricevono un sostegno  Numero  607 

Numero di imprese che ricevono un sostegno finanziario diverso dal‐
le sovvenzioni 

Numero  607 

Numero di imprese che ricevono un sostegno non  finanziario  Numero  87 

Investimenti privati combinati al sostegno pubblico alle imprese 
(sovvenzioni) 

Numero  9.800.000 

Investimenti privati combinati al sostegno pubblico alle imprese (non 
sovvenzioni) 

Numero  20.000.000 

IV.4.c. Sostenere l’efficienza energetica, la gestione intelligente 
dell’energia e l’uso dell’energia rinnovabile nelle infrastrutture 

Superficie oggetto dell’intervento  mq  810.810 

Diminuzione annuale stimata di gei gas ad effetto serra  t CO2/a  21.000 
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Priorità di investimento  Indicatore del POR FESR  Unità di misura  Target 

pubbliche, compresi gli edifici pubblici, e nel settore dell’edilizia 
abitativa  

Diminuzione del consumo annuale di energia primaria degli edifici 
pubblici 

Gh/a  90 

Punti illuminanti/luce  Numero  37.350 

IV.4.e. Promuovere strategie per basse emissioni di carbonio per 
tutti i tipi di territorio, in particolare le aree urbane, inclusa la pro‐
mozione della mobilità urbana multimodale sostenibile e di perti‐
nenti misure di adattamento e mitigazione 

Superficie oggetto dell’intervento  mq  810.810 

Diminuzione annuale stimata di gei gas ad effetto serra  t CO2/a  21.000 

Diminuzione del consumo annuale di energia primaria degli edifici 
pubblici 

Gh/a  90 

Punti illuminanti/luce  Numero  37.350 

Punti di ricarica di veicoli elettrici   Numero  500 

Estensione in lunghezza  Km  120 

Posti bici realizzati/riqualificati   Numero  1.200 

Velostazioni e parcheggi per biciclette realizzati/riqualificati  Numero  18 

Unità di beni acquistati  Numero  2 

V.3.c. Sostenere la creazione e l'ampliamento di capacità avanzate 
per lo sviluppo di prodotti e servizi 

Numero di imprese che ricevono un sostegno (C.I. 1)  Numero  6 

V.4.c. Sostenere l’efficienza energetica, la gestione intelligente 
dell’energia e l’uso dell’energia rinnovabile nelle infrastrutture 
pubbliche, compresi gli edifici pubblici, e nel settore dell’edilizia 
abitativa  

Superficie oggetto dell’intervento  mq  63.000 

Diminuzione annuale stimata di gei gas ad effetto serra  t CO2/a  2.100 

Diminuzione del consumo annuale di energia primaria degli edifici 
pubblici 

Gh/a  7 

Punti illuminanti/luce  Numero  1.245 

V.9.b. Sostenere la rigenerazione fisica, economica e sociale delle 
comunità sfavorite delle aree urbane e rurali 

Edifici pubblici o commerciali costruiti o ristrutturati in aree urbane  mq  38.000 

Abitazioni ripristinate in aree urbane (alloggi)   Numero  580 

VI.6.c. Conservare, proteggere, promuovere e sviluppare il patri‐
monio naturale e culturale 

Superficie oggetto di intervento  Numero  11.200 

Progettazione  e realizzazione di servizi  Numero  74 
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Tabella 3.2 ‒ Il target degli indicatori di risultato  

O.S.  Indicatore del POR FESR  Unità di misura  Baseline 
Anno di  

riferimento 
Target 
al 2023 

Fonte 

I.1.b.1  Imprese che hanno svolto attività di R&S in collaborazione con soggetti esterni   %  28,93  2012  35,00  Istat 

I.1.b.2  Incidenza della spesa totale per R&S sul PIL  %  1,33  2011  1,70  ISTAT 

I.1.b.2  Incidenza della spesa pubblica per R&S sul PIL  %  0,30  2011  0,38  ISTAT 

I.1.b.2  Incidenza della spesa per R&S del settore privato sul PIL   %  1,03  2011  1,32  ISTAT 

I.1.b.3  Domande italiane di brevetto europeo pubblicate da EPO  Numero  1.326  2011  1.525 
Osservatorio Brevetti 

Unioncamere 

II. 2.a.1.   Copertura con banda ultra larga a 100 Mbps  %  13,32  2013  25,66  MISE 

III.3.c.1  Tasso d'innovazione del sistema produttivo  %  36,30  2010  41,30  ISTAT 

III.3.b.1  Grado di apertura commerciale del comparto manifatturiero   %  44,47  2012  45,00  ISTAT 

III.3.b.2  Investimenti privati sul PIL  %  16,34  2011  18,00  ISTAT 

III.3.b.2  Arrivi di clienti italiani e stranieri nel complesso degli esercizi ricettivi   Milioni di persone  13,60  2012  15,10  ISTAT 

III.3.a.1  Tasso di sopravvivenza delle imprese nei 5 anni successivi   %  49,10  2011  55,00  ISTAT 

III.3.a.1  Addetti alle nuove imprese   %  n.d.  n.d.  n.d.  ISTAT 

III.3.d.1  Impegni bancari delle imprese non finanziarie sul PIL   %  79,34  2012  80,97  Banca d'Italia 

III.3.d.1  Investimenti di capitale di rischio in early stage in % su PIL  %  0,01  2012  0,02  ISTAT 

IV.4.c.1 e 
V.4.c.1 

Consumi finali di energia per unità di lavoro  Numero  n.d.  n.d.  n.d.  Ena‐GSE, ISTAT 

IV.4.c.1 e 
V.4.c.1 

Fabbisogno di energia primaria per la climatizzazione (Eph e Epc) ‐ utilizzo di 
procedura certificazione energetica (APE)  

GWh/a  9.480  2014  7.580 
SIR, elaborazione su dati 

CENED 

IV.4.c.1 e 
V.4.c.1 

Edifici pubblici in classe energetica E, F, G  Numero  13.700  2014  6.500 
SIR, elaborazione su dati 

CENED 

IV.4.c.1 e 
V.4.c.1 

Consumi di energia elettrica per illuminazione pubblica misurati in GWh per su‐
perficie dei centri abitati misurata in km2  

GWh/km2  31,20  2012  21,40  Terna‐ISTAT 

IV.4.c.1 e 
V.4.c.1 

Emissioni di CO2 annuali delle infrastrutture di illuminazione pubblica calcolate 
sulla base del consumo di energia elettrica per illuminazione pubblica 

KtCO2eq  400  2014  282  Terna‐ISTAT 

IV.4.e.1  Emissioni di CO2 nel settore del trasporto su strada  kt/anno  17.880  2012  15.880  SIRENA 20 Lombardia 

IV.4.e.1 
Utilizzo di mezzi pubblici di trasporto da parte di occupati, studenti, scolari e 
utenti di mezzi pubblici per genere 

%  22,20  2012  25,00  ISTAT 

IV.4.e.1  Emissioni di PM10 dal settore dei trasporti   tonnellate/anno  6.034  2010  5.359  Inemar, elaborazioni PRIA 

V.3.c.1 
Addetti alle imprese e alle istituzioni non profit che svolgono attività a contenu‐
to sociale 

Numero (per mille abitanti)  23  2011  28  ISTAT 

V.9.b.1  Persone in condizione di disagio abitativo  Numero  6,63  2013  6,25  ISTAT, Indagine EUSILC 

VI.6.c.1  Indice di domanda culturale del patrimonio statale  Numero (in migliaia)  23,70  2011  28,20  ISTAT‐MiBAC 
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4 LA REALISTICITÀ DEI  TARGET DI METÀ  PERIODO  PER  IL 
QUADRO DI RIFERIMENTO DELLA RISERVA DI EFFICACIA 
[ART 55 (K)] 

L’Articolo 55  (k) del Regolamento  (UE) 1303/2013 richiede che  la valutazione 
ex ante esamini la realisticità dei target di metà periodo per il quadro di riferi‐
mento della riserva di efficacia. Per rispondere a  tale richiesta,  la valutazione 
ex ante si prefigge di verificare: 

 se gli  indicatori selezionati sono rappresentativi, ossia  idonei a  fornire  in‐
formazioni in relazione alla priorità di investimento; 

 se i valori obiettivo quantificati relativi agli indicatori sono realistici. 

 

Come anticipato {cfr. Capitolo 3. La realisticità dei target al 2023 degli indicato‐
ri del POR [Art. 55 (G)]},  il Valutatore ha accertato che  la quantificazione dei 
target  degli  indicatori  di  realizzazione  al  2023  effettuata 
dall’Amministrazione regionale si è basata su operazioni analoghe sostenute 
dai FFSS o da altri programmi nazionali o regionali oppure sul calcolo di costi 
unitari di interventi analoghi.  

 

Con particolare riferimento alla definizione dei target di metà periodo al 2018 
ai  fini della costruzione del quadro di  riferimento di efficacia dell’attuazione, 
l’analisi ha confermato che: 

 gli indicatori individuati garantiscono una copertura finanziaria superiore al 
50% della dotazione finanziaria dell’Asse; 

 il POR ha puntualmente identificato le azioni che incidono sull’indicatore di 
realizzazione selezionato; 

 il target è stato stimato non solo riferendosi all’avanzamento di azioni simi‐
li nella passata programmazione, ma anche considerando: 

− il numero di bandi che si ritiene di poter avviare entro il 31/12/2018 
e dotazione finanziaria degli stessi; 

− la durata media delle operazioni finanziate; 

− i  tassi  di  revoca  e  di  rinuncia  in  base  all’esperienza  del  POR  FESR 
2007‐2013. 
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5 L'IDONEITÀ  DELLE  PROCEDURE  PER  LA  SORVEGLIANZA 
DEL PROGRAMMA E PER LA RACCOLTA DEI DATI NECES‐
SARI PER L'EFFETTUAZIONE DELLE VALUTAZIONI (J) 

In linea con il nuovo modello di governance, Regione Lombardia ha avviato nel 
2014 un processo di definizione e sviluppo del nuovo Sistema Informativo In‐
tegrato  (SII) SIAGE a supporto della gestione e monitoraggio della Program‐
mazione 2014‐2020.   
Attraverso l’analisi dei documenti di lavoro disponibili, è stato possibile indivi‐
duare  i tre obiettivi chiave del modello di piattaforma  in corso di progettazio‐
ne, attraverso cui si intende rafforzare la gestione elettronica delle informazio‐
ni e dei processi di accesso ai fondi SEI:   
 nuove modalità di comunicazione con i cittadini e/o le imprese; 

 efficientamento e  tempestività nella pubblicazione e gestione dei proce‐
dimenti di erogazione; 

 potenziamento degli strumenti di monitoraggio. 

 
Il nuovo sistema SIAGE sarà basato su un ambiente user‐friendly di comunica‐
zione e accesso ai servizi di erogazione da parte di cittadini e imprese che si ca‐
ratterizzerà per:  
 l’accesso ad un unico ambiente di portale in cui sono presenti i contenuti 

informativi e i servizi di accesso ai finanziamenti;  

 il miglioramento della navigazione e dell’usabilità del sistema;  

 l’offerta di  informazioni e servizi fortemente personalizzati e rispondenti 
alle esigenze dell’utente.  

 
Per quanto riguarda i procedimenti di erogazione assicurati da SIAGE, verrà raf‐
forzato  il  collegamento  dei  procedimenti  con  la  programmazione  attraverso 
una progettazione collaborativa dei template allo scopo di consentire la confi‐
gurazione di campi e controlli specifici rispondenti alle caratteristiche della ti‐
pologia di intervento finanziato, superando i limiti connessi ai moduli standard 
presenti  in  GEFO.  La  personalizzazione  dei  template  consentirà  ad  esempio 
l’aggiunta o l’eliminazione di step, l’aggiunta di elementi sulle interfacce uten‐
te, la configurazione di controlli specifici. È Inoltre prevista una fase di test che 
precede la pubblicazione del procedimento.  
 
Con riferimento al monitoraggio, SIAGE supporterà: la gestione e il monitorag‐
gio delle risorse economiche lungo l’intero ciclo di vita della programmazione; 
l’individuazione e il collegamento, già nella fase di programmazione degli indi‐
catori di avanzamento finanziario fisico e procedurale;  il monitoraggio territo‐
riale delle risorse.  
 

La valutazione della qualità e  funzionalità del Sistema  Infortivo  Integrato  (SII) 
GEFO della Programmazione Comunitaria 2007‐2013 condotta nell’ambito del 
POR FESR, pur esprimendo un giudizio di conformità del sistema ai requisiti re‐
golamentari, ha evidenziato alcune criticità in relazione alla capacità della piat‐
taforma di supportare in modo efficace le attività di gestione, controllo e moni‐
toraggio, e di rispondere alle esigenze dei beneficiari connesse alla fase di pre‐
sentazione, attuazione e chiusura degli interventi finanziati. In particolare ven‐
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gono segnalati di seguito alcuni aspetti da tenere  in considerazione  in fase di 
sviluppo di SIAGE:  

 lo  sfasamento  temporale  tra  il  livello di  implementazione del  sistema  in‐
formativo e  lo stato di avanzamento del POR, che ha determinato  la non 
contestuale  piena  operatività  del  sistema  alla  data  di  pubblicazione  dei 
bandi;  

 la  scarsa  flessibilità del  sistema  rispetto alle  specificità degli  interventi  fi‐
nanziati determinata dalla funzione unitaria del sistema, a fronte della ete‐
rogeneità  e  complessità  delle  iniziative  realizzate  nell’ambito  della  pro‐
grammazione regionale e comunitaria;  

 la carenza nel flusso e nella qualità dei dati e delle informazioni aggregate 
relative al Programma fruibili da parte dei responsabili di Asse, dell’AdG, e 
del Valutatore  indipendente, derivante dalla destinazione del  SII GEFO  a 
svolgere  funzionalità di gestione e archivio documentale delle operazioni 
finanziate e non anche di monitoraggio, quest’ultima funzione  assolta dal 
Data Warehouse Business Object.    

Sulla base delle informazioni attualmente disponibili, gli ambiti di miglioramen‐
to segnalati sembrano poter trovare riscontro negli obiettivi del nuovo proget‐
to di SII SIAGE. Tuttavia, alla luce dell’attuale stato di avanzamento della nuo‐
va  piattaforma,  è  necessario  che  l’Amministrazione  adotti  tutti  i  provvedi‐
menti necessari ad evitare che si riproduca una situazione di non piena ope‐
ratività del sistema nella fase di avvio dei Programmi Operativi.  

Si sottolinea infine la necessità che il sistema di monitoraggio preveda una rile‐
vazione  tempestiva dei dati  in modo da  supportare  le  funzioni decisionali  (le 
quali, viceversa, rischierebbero di gran parte della propria efficacia),  la produ‐
zione di rapporti (ad esempio, il Rapporto Annuale di Esecuzione) e il processo 
valutativo, e garantisca  l’affidabilità delle  informazioni, e consenta di disporre 
di una base dati completa ed esaustiva. 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

PARTE QUARTA: 
LE LEZIONI APPRESE  

DAL POR FESR 2007‐2013 

lesson learned 
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Il Programma Operativo Regionale (POR) “Competitività e Occupazione Regio‐
nale”  (CRO)  finanziato dal Fondo Europeo di Sviluppo Regionale  (FESR)  (d’ora 
in avanti POR FESR) si è prefissato come obiettivo generale del programma “Il 
rafforzamento della competitività e dinamicità dell’economia regionale, perse‐
guendo una maggiore coesione sociale, economica e territoriale”. 

La strategia di intervento del POR FESR si è articolata in quattro Assi prioritari: 

 Asse 1. Innovazione ed economia della conoscenza volto a promuovere la 
ricerca e  l’innovazione per  la competitività delle  imprese  lombarde attra‐
verso la valorizzazione del sistema lombardo della conoscenza e rafforzare 
la  capacità di governance per migliorare  il  sistema  lombardo della  cono‐
scenza; 

 Asse 2. Energia  finalizzato ad  incrementare  l’autonomia e  la  sostenibilità 
energetica; 

 Asse 3. Mobilità sostenibile dedicato a sviluppare la mobilità sostenibile di 
persone, merci e informazioni; 

 Asse 4. Tutela e valorizzazione del patrimonio ambientale e culturale mi‐
rato a tutelare e promuovere il patrimonio naturale e culturale a sostegno 
dello sviluppo socio‐economico in quanto potenziale per lo sviluppo del tu‐
rismo sostenibile. 

e la sua implementazione è stata condizionata nel corso del tempo da tre fat‐
tori chiave: 

1) gli attori;  

2) il contesto;  

3) il sistema di regole, le procedure e i supporti tecnici. Con particolare riferi‐
mento a quest’ultimo aspetto, si ricorda come Regione Lombardia abbia scelto 
di ricorrere all’utilizzo di strumenti finanziari innovativi, in aggiunta ai tradizio‐
nali contributi a fondo perduto, per l’attuazione dell’Asse 1 del POR FESR. 

Nel presentare  le  lezioni apprese dal precedente periodo di programmazione 
che possano essere utili alla programmazione del POR FESR 2014‐2020 si ritie‐
ne di interesse concentrare l’attenzione su: 

 gli obiettivi tematici previsti dal POR FESR:  

− Ricerca e innovazione tecnologica; 

− Efficienza energetica; 

− Mobilità sostenibile; 

− Tutela e valorizzazione del patrimonio ambientale e culturale; 

 gli strumenti di ingegneria finanziaria;  

 la sorveglianza e gestione del Programma. 
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1 RAFFORZARE LA RICERCA, LO SVILUPPO TECNOLOGICO E 
L'INNOVAZIONE  

I temi legati alla ricerca, allo sviluppo tecnologico e all’innovazione (RSI) costi‐
tuiscono una priorità strategica del POR FESR 2007‐2013, come dimostra il fat‐
to che  la metà delle risorse del Programma sono dedicate a tale obiettivo te‐
matico.  In particolare, quasi un quarto della dotazione del POR è  riservata al 
sostegno agli  investimenti  in ricerca, sviluppo  innovativo e tecnologico a sup‐
porto della competitività delle imprese lombarde (1.1.1.1. Sostegno alla ricerca 
e all’innovazione di altro profilo nei settori di punta delle PMI; all’innovazione 
di sistema ed organizzativa di interesse sovraziendale) e un altro quarto al so‐
stegno alla crescita collaborativa e innovativa e all’accesso al credito delle im‐
prese  attraverso  contributi  a  fondo  perduto  (1.1.2.1.C  Progetto  TREND, 
1.1.2.1.D Riconversione digitale del processo di trasmissione televisiva, 1.1.2.1. 
E Piani di rilancio aziendale e 1.1.2.1.F Sostegno alle reti di imprese) e strumen‐
ti di ingegneria finanziaria [1.1.2.1.A Fondo di rotazione per l’imprenditorialità 
(FRIM FESR), 1.1.2.1.B Fondo di garanzia Made in Lombardy e 1.1.2.2. JEREMIE 
FESR]70. 

 

Il tessuto produttivo e  il mondo della ricerca mostrano una consistente do‐
manda rispetto ai contributi a fondo perduto per la ricerca e l’innovazione. 

Un primo elemento degno di nota è  la consistente domanda espressa sia da 
parte sia del tessuto produttivo sia del mondo della ricerca rispetto ai contri‐
buti a  fondo perduto per  la  ricerca e  l’innovazione. Le domande di  finanzia‐
mento presentate  sono  state complessivamente 635 e, poiché molti dei pro‐
getti sono presentati da aggregazioni di soggetti, le richieste di contributo fan‐
no riferimento a ben 1.288 operatori, di cui 1.241 sono  imprese private e 47 
organismi di ricerca. In particolare, gli incentivi concessi hanno supportato, nel‐
la stragrande maggioranza dei casi,  investimenti  importanti dal punto di vista 
economico:  il valore dei progetti supera, nel 76% dei casi,  i 100mila euro, ol‐
trepassa, nel 28% dei casi, il milione di euro.  

 

L’attuazione  della  linea  di  intervento  1.1.1.1.  Sostegno  alla  ricerca  e 
all’innovazione di altro profilo nei settori di punta delle PMI; all’innovazione 
di sistema ed organizzativa di interesse sovraziendale contribuisce al miglio‐
ramento delle relazioni con altri soggetti. 

Gli  investimenti  in ricerca ed  innovazione finanziati dall’Asse vanno nella dire‐
zione  di  un  rafforzamento  delle  reti,  elemento  cruciale  di  competitività:  dei 
progetti  finanziati a  fondo perduto,  il 39% è  realizzato da un’aggregazione di 
soggetti.  Se  si  escludono  gli  interventi  di  innovazione  la  percentuale  sale 
all’80%. Questo  risultato è  l’esito di un  intento di  rafforzamento del networ‐
king chiaramente definito in fase di programmazione sul tema ricerca e perse‐
guito con la gestione del Programma.  

È  interessante  focalizzare  l’attenzione  sulle  imprese beneficiarie dei bandi  in 
cui il partenariato rappresentava una possibile opzione, ossia i bandi “Energia”, 
“Cultura” e “Innovazione di processo e organizzativa”. Tra le 136 aziende bene‐

                                                            
70 Per quanto  riguarda  le azioni volte al  sostegno alla crescita collaborativa e  innovativa e 

all’accesso  al  credito  delle  imprese  si  rimanda  al  paragrafo  dedicato  all’Obiettivo  Tematico  3 
Promuovere la competitività delle PMI. 
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ficiarie, 90 hanno optato per la realizzazione di progetti in partnership e 46 “da 
sole”. L’analisi dei settori di attività sembra suggerire una maggiore propensio‐
ne delle  imprese dei servizi alla costituzione di partnership rispetto alle  indu‐
strie,  forse perché  in media meno  strutturate:  fra  le  imprese del  terziario  la 
quota  di  quelle  che  hanno  costituito  partnership  è  pari  al  74%,  mentre 
nell’industria  la percentuale  scende al 60%. È opportuno  segnalare che,  trat‐
tandosi di valori assoluti contenuti (136 aziende in totale), le percentuali vanno 
considerati come valori di massima.  

L’analisi della dimensione delle imprese conferma che la propensione a realiz‐
zare progetti  in partenariato diminuisce al  crescere del numero di addetti:  il 
78% delle  imprese  con meno di 9 dipendenti  si orienta  verso  l’aggregazione 
con altri soggetti, contro il 42% delle imprese con almeno 50 addetti. Tra i be‐
neficiari è presente solo un’impresa con più di 250 addetti, beneficiaria di un 
finanziamento sull’innovazione di processo e organizzativa.  

Nell’ambito dell’indagine sulle imprese beneficiarie dei contributi a fondo per‐
duto per ricerca e innovazione dei primi bandi del POR l’85% delle imprese di‐
chiara che grazie al progetto è venuta in contatto con nuovi soggetti o ha raf‐
forzato le relazioni esistenti. La percentuale sale al 91% nel caso degli investi‐
menti  in R&S. Si  tratta di un dato molto positivo, considerato che  il  rafforza‐
mento del sistema regionale dell’innovazione, con particolare riferimento alle 
PMI, passa anche attraverso la cooperazione tra soggetti che detengono risor‐
se materiali e immateriali complementari. Delle 149 imprese che dichiarano un 
miglioramento delle  relazioni con altri soggetti a seguito del progetto,  il 76% 
registra un rafforzamento dei rapporti con altre imprese, il 54% con universi‐
tà  e  centri  di  ricerca.  Prevedibilmente,  il miglioramento  dei  rapporti  impre‐
se/centri di ricerca è legato principalmente agli interventi di ricerca e sviluppo, 
anche se non mancano imprese che hanno migliorato i rapporti con i centri di 
ricerca grazie alla realizzazione di interventi di innovazione in senso stretto.  

 

Gli  incentivi  alle  imprese  hanno  svolto  una  funzione  anticiclica  in  settori 
strategici  per  l’economia  lombarda,  finanziando  soggetti  particolarmente 
vulnerabili  rispetto  alla  crisi:  le  piccole  imprese  rappresentano,  infatti,  la 
principale categoria di beneficiari dell’Asse. 

Gli  incentivi sono stati assegnati principalmente ad aziende piccole, e dunque 
particolarmente esposte agli effetti negativi della crisi economica:  in quasi tre 
quarti dei casi le aziende beneficiarie hanno, infatti, meno di 50 addetti. Il dato 
relativo alle imprese con meno di 10 addetti, pari a quasi un terzo delle impre‐
se beneficiarie,  sembra  indicare un accesso  limitato agli  incentivi da parte di 
questa  categoria di  imprese,  che  rappresenta  la  stragrande maggioranza del 
tessuto produttivo lombardo71. La contenuta partecipazione delle imprese pic‐
colissime  può  essere  letta  come  una  conferma  delle  difficoltà  incontrate  da 
queste  aziende  ad  effettuare  investimenti  nelle  aree  della  ricerca  e 
dell’innovazione. Dalle  rilevazioni  ISTAT  sulla  ricerca e  sviluppo nelle  imprese 
emerge, infatti, come queste tipologie di spese si concentrino nelle imprese di 
più grandi dimensioni72.  

                                                            
71 Nel 2012 risultano pari al 93,6% del totale delle aziende attive in Lombardia (Fonte: Info‐

camere). 
72  ISTAT,  “Ricerca e  Sviluppo  In  Italia Anni 2010  ‐2011”, 12 dicembre 2012, disponibile  su 

http://www.istat.it/it/archivio/77342. 
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Un elemento che  influenza  il tasso di successo delle  imprese è  la  loro dimen‐
sione. La quota di aziende  finanziate  su quelle che hanno  richiesto un  finan‐
ziamento tende a salire di pari passo con il numero di addetti: è pari al 28% per 
quelle più piccole, sale al 33‐34% per quelle da 10 a 249 addetti e al 47% per 
quelle con oltre 250 o più dipendenti. 

 

Il  POR  FESR  2007‐2013  è  riuscito  a  intercettare  le  imprese  che  operano 
nell’industria  in  comparti a  contenuto  tecnologico alto e medio‐alto e nei 
servizi ad alta intensità di conoscenza. 

Nell’industria,  le  imprese beneficiarie che operano  in comparti con contenuto 
tecnologico alto e medio‐alto costituiscono  il 45% del totale delle  imprese  in‐
dustriali beneficiarie mentre, complessivamente, le imprese lombarde attive in 
questi  comparti  rappresentano  solo  il  19%  del  totale  delle  imprese 
dell’industria.   

Nell’ambito del terziario, emerge che le imprese beneficiarie sono nettamente 
concentrate nei servizi ad alta  intensità di conoscenza, e,  in particolare, nelle 
attività  professionali,  scientifiche  e  tecniche,  e,  a  seguire,  nel  settore 
dell’informazione e comunicazione. Le  imprese operanti nei servizi ad alta  in‐
tensità di conoscenza rappresentano l’80% dei beneficiari del settore commer‐
cio e servizi, mentre costituiscono il 21% delle imprese attive nel terziario lom‐
bardo.  

 

Gli investimenti in ricerca e sviluppo si concentrano nelle province di Milano 
e Brescia. 

L’analisi della  localizzazione delle  imprese beneficiarie, effettuata consideran‐
do  il comune  in cui è situata  la sede operativa delle aziende, evidenzia che  la 
provincia di Milano e quella di Brescia concentrano circa la metà delle aziende 
destinatarie di contributi. Nel dettaglio, si osserva che quasi il 29% di esse è lo‐
calizzato in provincia di Milano e un ulteriore 21% in provincia di Brescia. Le re‐
stanti  imprese  beneficiarie  sono  localizzate  prevalentemente  nelle  aree  del 
nord della regione, che sono quelle dove vi è una maggiore presenza di  indu‐
strie e di imprese dei servizi avanzati. 

Confrontando  il peso di  ciascuna provincia  in  termini di  imprese beneficiarie 
con la quota di imprese attive su ciascun territorio emerge un ottimo take–up 
a Brescia, dove la quota di imprese beneficiarie (21%) supera di 8 punti percen‐
tuali la quota di imprese attive sul totale regionale. A questo proposito occorre 
tenere presente che  le  imprese del bresciano sono  in gran parte beneficiarie 
del bando Trend,  riservato al settore manifatturiero. Al contrario, a Milano  il 
take  up  relativamente  basso  (la  quota  di  imprese  finanziate  è  inferiore  di  6 
punti percentuali alla quota di imprese attive) si spiega con un tessuto produt‐
tivo prevalentemente terziario. 

 

La complessità della normativa nazionale e comunitaria in materia di rendi‐
contazione dei costi e rallenta l’avanzamento dei progetti delle aziende. Per 
il periodo 2014‐2020 appare necessario uno sforzo ulteriore in direzione del‐
la  semplificazione  e della  riduzione della burocratizzazione dei processi di 
attuazione. 

Sebbene  l’Amministrazione  regionale  abbia  allentato,  ove  possibile,  i  vincoli 
inizialmente previsti per la rendicontazione dei costi, ad esempio nel caso delle 
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spese di personale dei progetti,  la documentazione da produrre per  la  rendi‐
contazione potrebbe essere ulteriormente semplificata, ad esempio in relazio‐
ne alle spese generali, nel rispetto dei vincoli posti dalla Commissione. 

Oltre a ciò, il sistema informativo regionale potrebbe essere reso maggiormen‐
te fruibile da parte dei beneficiari, in particolare in fase di rendicontazione. 

 

I due bandi emanati rispettivamente sulla base dell’Accordo di Programma 
con  il MIUR e nell’ambito dell’Accordo con  la Fondazione CARIPLO costitui‐
scono due esempi di utilizzo  sinergico di  fonti di  finanziamento diverse.  in 
materia di ricerca. 

Laddove possibile, nell’ambito delle linee programmatiche del POR, sono state 
favorite ed  incentivate modalità di  implementazione di policy  integrate e  si‐
nergiche sia con gli altri Programmi regionali sia con  il coinvolgimenti di altri 
soggetti pubblici e privati. Tale scelta è stata determinata al fine di aumentare 
gli effetti positivi sul territorio attraendo, in particolare, anche altre risorse fi‐
nanziarie. A  tal  riguardo si possono  ricordare  le seguenti esperienze positive 
sviluppate nell’ambito del PO FESR:  l’Accordo di Programma  in materia di ri‐
cerca siglato da Regione Lombardia e  il MIUR;  l’Accordo tra Regione Lombar‐
dia e Fondazione Cariplo che ha permesso di attivare risorse FESR, FSE e risor‐
se proprie della Fondazione per la realizzazione di progetti di ricerca e svilup‐
po in collaborazione tra ricercatori lombardi e stranieri. 
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2 PROMUOVERE LA COMPETITIVITÀ DELLE PMI  

Ai fini dell’attuazione della maggior parte delle azioni previste nell’Asse 1 “In‐
novazione ed economia della conoscenza” del POR per il sostegno alla crescita 
collaborativa  ed  innovativa  e  l’accesso  al  credito  delle  imprese73,  Regione 
Lombardia ha scelto di ricorrere all’utilizzo di strumenti finanziari innovativi (da 
ora Strumenti di  Ingegneria Finanziaria, SIF),  in aggiunta ai tradizionali contri‐
buti a fondo perduto, al fine di massimizzare l’effetto leva delle risorse comu‐
nitarie disponibili e ha scelto di attribuire una grossa rilevanza ai SIF nel POR 
indicando  come obiettivo  l’utilizzo di  almeno  il 50% delle  risorse assegnate 
dal Programma alle imprese nell’Asse 1 nel settennio sotto forma di SIF. 

Nello specifico, sono stati attivati sul POR FESR 2007‐2013 tre strumenti di  in‐
gegneria finanziaria: 

 il  Fondo  di  Rotazione  per  l'Imprenditorialità  finanziato  dal  FESR  (FRIM 
FESR) che si prefigge di coinvolgere il sistema finanziario privato come co‐
finanziatore di interventi volti a stimolare la capacità competitiva delle mi‐
cro,  piccole  e medie  imprese  attraverso  l’“Innovazione  di  prodotto  e  di 
processo” e l“Applicazione industriale dei risultati della ricerca”; 

 Made  in Lombardy che mira a sostenere  la crescita competitiva del siste‐
ma produttivo  territoriale  lombardo garantendo  il sistema  finanziario pri‐
vato nella concessione di finanziamenti per programmi di  investimento di 
micro, piccole, medie e grandi imprese volti allo sviluppo competitivo, alla 
ricerca, all’innovazione, all’ammodernamento finalizzato all’innovazione di 
processo e allo sviluppo aziendale; 

 JEREMIE  (Joint  European  Resources  for  Micro  to  medium  Enterprises) 
FESR che punta a sostenere la creazione e l’espansione di micro, piccole e 
medie  imprese  offrendo  nell’ambito  di  un  potenziale    set  di  appropriati 
strumenti di ingegneria finanziaria, che include capitale di rischio, credito e 
garanzia, quello ritenuto maggiormente adeguato alle condizioni di conte‐
sto e alle caratteristiche delle micro e PMI lombarde, ossia la garanzia. Nel‐
lo specifico, il fondo opera come “Fondo di Fondi” attraverso la concessio‐
ne ad intermediari finanziari di anticipazioni finanziarie da utilizzare per la 
realizzazione di progetti mediante l’impiego di strumenti finanziari rotativi 
di varia natura. 

Nel disegnare i tre strumenti di ingegneria finanziaria per promuovere e soste‐
nere la ricerca e l’innovazione per la competitività delle imprese lombarde, Re‐
gione Lombardia ha sviluppato degli elementi comuni ai tre Fondi. Oltre alla 
capacità di massimizzare  l’effetto  leva delle  risorse  comunitarie,  infatti,  i  tre 
strumenti si caratterizzano per la capacità di attrarre risorse addizionali private 
e/o pubbliche sul mercato e per la loro natura rotativa. Nel contempo, però, ha 
predisposto un  sistema che differenziasse gli  strumenti  in modo da poter  ri‐
spondere ad esigenze diverse a seconda: 

 del  soggetto beneficiario del  finanziamento:  i  tre  strumenti  si  indirizzano 
alle micro, piccole e medie  imprese e solamente MIL anche  le grandi  im‐
prese; 

                                                            
73 Per quanto riguarda  le azioni volte all’eco‐innovazione delle  imprese, ossia  la  fase 2 e  la 

fase 3 del progetto TREND (1.1.2.1.C) si rimanda al paragrafo dedicato all’Obiettivo Tematico 4 
Sostenere la transizione verso un'economia a bassa emissione di carbonio. 
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 del contenuto dei programmi di investimento: l’Amministrazione regionale 
ha preferito prevedere un differente contenuto del programma di  investi‐
mento per ogni strumento di ingegneria finanziaria74; 

 degli Intermediari Finanziari da coinvolgere: gli istituti di credito partecipa‐
no all’attuazione di  tutti gli  strumenti di  ingegneria  finanziaria attraverso 
forme  di  convenzionamento  [con  il  gestore  del  Fondo  Finlombarda  SpA 
(per  il FRIM FESR) o con  i Confidi  (per  JEREMIE FESR)] o gara ad evidenza 
pubblica (per MIL). I Confidi sono stati coinvolti, sempre attraverso gara ad 
evidenza pubblica , solamente nell’attuazione di JEREMIE FESR. 

 

Il  sistema di  strumenti di  ingegneria  finanziaria predisposto dal POR FESR 
2007‐2013  ha  consentito  di  utilizzare  146 M€  della  dotazione  finanziaria 
dell’Asse  1  (293,86  M€)  per  promuovere  e  sostenere  la  ricerca  e 
l’innovazione per la competitività delle imprese lombarde. 

Il principale elemento che ha consentito di raggiungere l’obiettivo prefissato di 
utilizzare  il 50% delle risorse dell’Asse 1 con  i SIF è stato  la  flessibilità del si‐
stema di SIF che ha consentito di  rivedere  in  fieri gli strumenti  in modo da 
superare gli elementi di difficoltà emersi nel corso dell’attuazione degli stru‐
menti. Si cita, a titolo esemplificativo,  l’incremento del tasso di copertura del 
FRIM FESR dal 1° al 2° bando,  l’ampliamento dei settori di attività economica 
del FRIM FESR dal 1° al 2° bando, la modifica del riferimento per la decorrenza 
dei 24 mesi per impegnare l’intero lotto per JEREMIE FESR, la creazione di una 
terza sottomisura per  il FRIM FESR  [l’azione di “Sostegno alla  realizzazione di 
progetti  di  ricerca  industriale  e  sviluppo  sperimentale  in materia di Ricerca” 
(1.1.1.1.D) il cui bando è stato cofinanziato da Regione Lombardia e dal MIUR e 
rivolto ai settori strategici  individuati con un Accordo di Programma),  lo spo‐
stamento di risorse dal Fondo di garanzia di Made in Lombardy, al FRIM FESR. 

 

Attraverso  il  sistema  di  strumenti  di  ingegneria  finanziaria  approntato,  il 
POR FESR 2007‐2013 ha messo a disposizione delle imprese un portafoglio di 
finanziamenti di oltre 600 M€, 500 M€ dei quali grazie al bando di gara per 
l’affidamento in concessione di servizi bancari e di servizi accessori per Ma‐
de in Lombardy e ha consentito di attivare investimenti per 257,5 M€ realiz‐
zando  complessivamente un effetto  leva di 2,9: per  ciascun euro di  finan‐
ziamento pubblico erogato o concesso in garanzia sono stati generati quasi 
3 € di investimento privato. 

Gli  strumenti  di  ingegneria  finanziaria  sono  stati  disegnati  per massimizzare 
l’effetto leva delle risorse comunitarie disponibili, attraverso la natura rotativa 
e  la capacità di attrarre risorse addizionali private/pubbliche sul mercato. Nel 
momento in cui il POR FESR 2007‐2013 è stato elaborato, il contesto economi‐
co e finanziario era molto differente rispetto a quello che ha poi caratterizzato 
il periodo di attuazione del Programma. E pertanto, nonostante la natura rota‐

                                                            
74 Nello specifico, il contenuto dei programmi di investimento riguarda progetti che compor‐

tano attività di ricerca  industriale e/o di sviluppo sperimentale per  il FRIM FESR; programmi di 
investimento  volti  allo  sviluppo  competitivo,  alla  ricerca,  all’innovazione  tecnologica, 
all’ammodernamento finalizzato allo sviluppo di processo e di prodotto, allo sviluppo aziendale, 
nonché al rafforzamento dei mezzi propri dei destinatari per MIL; progetti che prevedono attivi‐
tà di ricerca industriale, di sviluppo sperimentale e/o di innovazione tecnologica e sviluppo orga‐
nizzativo aziendale per JEREMIE. 
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tiva degli strumenti scelta proprio per incrementare le risorse messe a dispo‐
sizione grazie a investimenti privati e generare un elevato effetto moltiplica‐
tore delle risorse comunitarie, l’effetto leva è rimasto contenuto rispetto alle 
previsioni iniziali. Il caso di Made in Lombardy è emblematico: nonostante di‐
sponesse di un portafoglio di finanziamenti di 500 M€, sono stati deliberati 136 
M€ di finanziamenti per gli investimenti delle imprese e, infatti, a fronte di un 
moltiplicatore potenziale di MIL di 15,1 ad oggi per ogni euro di garanzia con‐
cessa sono stati attivati 4,7€ di garanzie complessive. 

 

Nonostante  i SIF  si prefiggessero di  “migliorare  le  condizioni di accesso al 
credito  delle  PMI  operanti  in  Lombardia”  e,  con  particolare  riferimento  a 
MIL, “stimolare la qualità del flusso informativo tra imprese, sistema banca‐
rio e agenzie di rating”, la valutazione dei primi risultati evidenzia come gli 
strumenti predisposti non sembrano essere riusciti a rafforzare il capitale re‐
lazionale tra banche e  imprese migliorando da un  lato  il servizio delle ban‐
che alle imprese e dall’altro il rapporto delle imprese con le banche. 

Un elemento di criticità che emerge dall’attuazione dei SIF è rappresentato dal 
fatto che il credit crunch non sembra essere mitigato dalla presenza di garan‐
zia pubbliche né per Made in Lombardy né per JEREMIE FESR. Con particolare 
riferimento a MIL,  l’offerta di una garanzia pubblica per  il  credito delle PMI, 
pensata proprio per supportare in modo diretto le PMI che spesso dispongono 
in modo limitato di beni da impiegare per la costituzione di garanzie al credito, 
non sembra aver contribuito né a ridurre il costo dell’accesso al credito banca‐
rio, né a differenziare Made in Lombardy rispetto ad altri prodotti offerti dalla 
banca o rispetto al servizio delle banche alle imprese, né, infine, a rappresenta‐
re una sorta di “certificazione” del merito di credito che l’impresa avrebbe po‐
tuto spendere anche in altri contesti.  
La scelta di selezionare con un unico partner bancario con cui implementare il 
Fondo Made  in  Lombardy  attraverso  un  bando  di  gara  per  l’affidamento  in 
concessione di servizi bancari e di servizi accessori (5 novembre 2008) che con‐
sentisse di ottenere grazie al principio della “gara” un portafoglio di  finanzia‐
menti maggiormente consistente si è  rivelata penalizzate  in un contesto eco‐
nomico e  finanziario profondamente mutato  rispetto  al quadro del 2008.  La 
scelta di individuare un’unica banca non ha sicuramente agevolato pratiche di 
relationship  lending  che  la  letteratura  economica  ha  dimostrato  essere  un 
elemento chiave per la valutazione del merito di credito e, infatti, il 45% delle 
domande di finanziamento sono state respinte per merito creditizio anche se 
più  di  una  su  dieci  delle  respinte  abbia  ottenuto  un  finanziamento  su  FRIM 
FESR o un contributo per  investimenti  in ricerca e  innovazione sull’Asse 1 del 
Programma.  
Per il POR FESR 2014‐2020 si dovrebbe aumentare la fiducia nel circuito PMI‐
Regione Lombardia‐Confidi‐Banche  innescando circuiti virtuosi attraverso un 
rafforzamento della co‐responsabilizzazione. 
 

La richiesta di predisporre un Business Plan per Made in Lombardy e la scel‐
ta di assegnare un voucher come contributo parziale per la sua elaborazione 
rappresentato un valore aggiunto per le imprese. 

Sebbene molte  imprese – principalmente S.p.A. – fossero già avvezze a predi‐
sporre business plan  la  richiesta del bando di corredare  la domanda di  inter‐
vento finanziario e di accesso al Fondo di garanzia Made  in Lombardy con un 



RAPPORTO DI VALUTAZIONE EX ANTE 

 

 

1
8
4
 

Business Plan del programma di  investimento rappresenta un elemento di ca‐
pacity building delle  imprese nella progettazione. D’altronde,  la  scelta di Re‐
gione Lombardia di prevedere un voucher per la redazione del Business Plan ha 
contribuito a focalizzare il Business Plan sul programma di investimento, a pre‐
cisare meglio  l’organizzazione aziendale per  la  realizzazione dell’investimento 
e,  in particolare, definire  il mercato  target, consentendo di  identificare nuovi 
clienti  potenziali.  Un  ulteriore  elemento  di  valore  aggiunto  è  costituito  dal 
software  e  dalla  Guida  per  la  redazione  del  BP  messi  a  disposizione 
dall’Amministrazione regionale per supportare i beneficiari nella definizione di 
un documento che contenesse tutte  le  informazioni chiave per rappresentare 
in ottica prospettica il progetto di sviluppo imprenditoriale.  
D’altronde, nell’ambito della consultazione on‐line seguita agli “Stati Generali 
della Ricerca e dell’Innovazione”, è emerso come  i rispondenti al questionario 
ritengano  che  i  servizi di  supporto alla  stesura di un Business Plan  /progetto 
rappresentino  la migliore misura di  accompagnamento  alle PMI da  abbinare 
agli strumenti finanziari per favorirne l’incontro con gli operatori privati. 
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3 SOSTENERE  LA  TRANSIZIONE  VERSO  UN'ECONOMIA  A 
BASSA EMISSIONE DI CARBONIO 

L’articolo 5. Priorità d'investimento del Regolamento  (UE) 1301/2013 precisa 
che il FESR sostiene la transizione verso un'economia a bassa emissione di car‐
bonio in tutti i settori: 

a) promuovendo la produzione e la distribuzione di energia da fonti rinnovabi‐
li; 

b) promuovendo  l'efficienza energetica e  l'uso dell'energia  rinnovabile nelle 
imprese; 

c) sostenendo l'efficienza energetica, la gestione intelligente dell'energia e l'u‐
so dell'energia  rinnovabile nelle  infrastrutture pubbliche, compresi gli edifici 
pubblici, e nel settore dell'edilizia abitativa; 

d)  sviluppando  e  realizzando  sistemi  di  distribuzione  intelligenti  operanti  a 
bassa e media tensione; 

e) promuovendo strategie per basse emissioni di carbonio per tutti i tipi di ter‐
ritorio,  in particolare  le aree urbane,  inclusa  la promozione della mobilità ur‐
bana multimodale sostenibile e di pertinenti misure di adattamento e mitiga‐
zione; 

f) promuovendo la ricerca e l'innovazione nel campo delle tecnologie a bassa 
emissione di carbonio e la loro adozione; 

g) promuovendo l'uso della cogenerazione di calore ed energia ad alto rendi‐
mento sulla base della domanda di calore utile. 

In tale contesto, la programmazione e l’attuazione del POR FESR 2007‐2013 of‐
fre significativi spunti di riflessione. Nello specifico: 

 l’Asse 2. Energia consente di  richiamare  le  lezioni apprese  in  relazione ai 
commi a), b), c), g); 

 l’Asse 3. Mobilità sostenibile rispetto al comma e); 

 l’Asse 1. Innovazione ed economia della conoscenza rispetto al comma f). 

 

L’Asse  2.  Energia  si  prefigge  di  incrementare  l’autonomia  e  la  sostenibilità 
energetica  dedicando  50 M€  all’incremento  della  produzione  energetica  da 
fonti rinnovabili e lo sviluppo della cogenerazione (obiettivo operativo 2.1.1.) e 
alla riduzione dei consumi energetici (obiettivo operativo 2.1.2.).  

Per quanto attiene  l’incremento della produzione energetica da fonti rinnova‐
bili e  lo sviluppo della cogenerazione,  il programma prevede due specifiche  li‐
nee di  intervento:  la 2.1.1.1. Realizzazione ed estensione delle  reti di  teleri‐
scaldamento  finalizzata alla  realizzazione o estensione di  reti di distribuzione 
di calore per il teleriscaldamento di edifici residenziali o destinati a servizi e la 
2.1.1.2. Produzione di energia da  impianti mini‐idroelettrici, da fonti geoter‐
miche e attraverso sistemi a pompa di calore volta a sviluppare azioni dimo‐
strative in campo energetico finalizzate alla implementazione di impianti per la 
produzione di energia idroelettrica. 

In merito all’obiettivo di ridurre i consumi energetici e aumentare l’autonomia 
energetica sono previste due linee di intervento, di cui la prima (2.1.2.1. Inter‐
venti innovativi, anche a valenza dimostrativa, per ridurre i consumi energe‐
tici e  implementare  la certificazione energetica degli edifici pubblici) mira a 
promuovere modelli  per  interventi  innovativi  di  ristrutturazione  relativi  alle 
componenti sia edilizie sia impiantistiche degli edifici pubblici esistenti, mentre 
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la seconda (2.1.2.2.  Interventi per  il miglioramento dell’efficienza energetica 
degli impianti di illuminazione pubblica) si propone di finanziare i progetti de‐
gli enti locali volti alla riduzione dei consumi energetici in modo da soddisfare 
gli standard obbligatori introdotti dalla legge regionale n. 17/2000 (Misure ur‐
genti in tema di risparmio energetico ad uso di illuminazione esterna e di lotta 
all’inquinamento luminoso).  

La  strategia  complessiva  delineata  in  fase  iniziale  è  stata  rivista  e  nel  corso 
dell’implementazione del POR FESR si è preferito non attivare due  linee di  in‐
tervento relative alla produzione di energia da impianti mini‐idroelettrici e alla 
realizzazione di  interventi  innovativi per ridurre  i consumi energetici e  imple‐
mentare la certificazione energetica degli edifici pubblici. 

L’Asse 2. Energia interviene in relazione all’obiettivo previsto dalla strategia 
Europa 2020 di ridurre del 20% dei consumi energetici previsti. 

Le  linee di  intervento 2.1.1.1. Realizzazione ed estensione delle  reti di  teleri‐
scaldamento e 2.1.1.2. Produzione di energia da impianti mini‐idroelettrici, da 
fonti  geotermiche e  attraverso  sistemi  a pompa di  calore mirano  a  coprire  i 
consumi energetici con fonti rinnovabili, rispettivamente con biomasse e pom‐
pe di calore  (che,  se utilizzate  l’integrazione con  impianti che utilizzano altre 
tecnologie, diventano una fonte completamente rinnovabile). 

 

L’Asse 2. Energia è coerente con  l’obiettivo previsto dalla strategia Europa 
2020 di  incrementare del 20% del  fabbisogno di energia  ricavato da  fonti 
rinnovabili. 

Le  linee  di  intervento  2.1.1.2.  Produzione  di  energia  da  impianti  mini‐
idroelettrici,  da  fonti  geotermiche  e  attraverso  sistemi  a  pompa  di  calore  e 
2.1.2.2. Interventi per il miglioramento dell’efficienza energetica degli impianti 
di illuminazione pubblica (e la linea 2.1.2.1. se fosse stata attuata) consentono 
di ridurre i consumi energetici. 

 

La scelta di prevedere la linea di intervento “2.1.1.1. Realizzazione ed esten‐
sione delle reti di teleriscaldamento” rappresenta un elemento di attenzione 
per l’obiettivo previsto dalla strategia Europa 2020 di ridurre le emissioni di 
gas serra del 20% (rispetto al 1990). Infatti, i 9M€ dedicati alla linea sul tele‐
riscaldamento consentono di ridurre le emissioni per 27,7 kton/anno CO2eq. 

La  linea di  intervento “2.1.1.1. Realizzazione ed estensione delle reti di teleri‐
scaldamento”  sembra  contribuire  più  di  altre  azioni  previste  dal  POR  FESR 
2007‐2013 all’abbattimento del 20% delle emissioni di CO2eq previsto dalla stra‐
tegia Europa 2020 e sottolineato dal Regolamento (UE) n.1303/2013 che stabi‐
lisce l’obiettivo tematico (OT4) di sostenere la transizione verso un'economia a 
basse emissioni di carbonio in tutti i settori. Infatti, a fronte di una dotazione di 
risorse pari al 6,5% del POR, consente di ridurre  le emissioni di CO2eq per una 
quota pari al 17,3%.  

 

Gli ostacoli che hanno determinato  la parziale attivazione della  linea di  in‐
tervento  2.1.1.2.  Produzione  di  energia  da  impianti mini‐idroelettrici,  da 
fonti geotermiche e attraverso sistemi a pompa di calore potrebbero ripro‐
porsi nel periodo di programmazione 2014‐2020. 
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Per quanto riguarda la linea di intervento 2.1.1.2. Produzione di energia da im‐
pianti mini‐idroelettrici, da fonti geotermiche e attraverso sistemi a pompa di 
calore è necessario ricordare il percorso che ha caratterizzato la produzione di 
energia da impianti mini‐idroelettrici. La Finanziaria 2008 (Legge n. 244 del 24 
dicembre 2007), stabilendo che  la produzione di energia elettrica da  impianti 
alimentati da  fonti  rinnovabili entrati  in esercizio  in data  successiva al 31 di‐
cembre 2008 avesse diritto agli incentivi mediante il rilascio di certificati verdi 
a condizione che i medesimi impianti non beneficiassero di altri incentivi pub‐
blici di natura nazionale, regionale, locale o comunitaria (art. 2 Comma 152) ha 
reso  i  certificati verdi  fossero maggiormente  convenienti  rispetto al  finanzia‐
mento del POR, facendo sì che fosse maggiormente conveniente non attivare 
tale tipologia di finanziamento. In considerazione di ciò, in relazione alle Fonti 
Energetiche Rinnovabili, per le quali vengono sistematicamente previste forme 
di finanziamento a  livello nazionale, appare opportuno valutare attentamente 
il contesto  italiano prima di  ipotizzare delle azioni  in tal senso, onde evitare  il 
ripetersi della situazione che si è presentata nel 2007‐2013. 

 

La mancata attivazione della linea di intervento “2.1.2.1. Interventi innova‐
tivi, anche a valenza dimostrativa, per ridurre i consumi energetici e imple‐
mentare  la  certificazione  energetica  degli  edifici  pubblici”  rappresenta  un 
elemento di attenzione per l’elaborazione e l’attuazione del POR FESR 2014‐
2020. 

La linea di intervento 2.1.2.1. si prefiggeva di promuovere interventi innovativi 
di  diagnosi  e  di  progettazione  per  la  riqualificazione  energetica  degli  edifici, 
con riferimento alle componenti sia edilizie sia impiantistiche degli edifici pub‐
blici esistenti, privilegiando quelli che avessero un significativo livello di visibili‐
tà e di utilizzo, al  fine di ottenere una  riduzione del consumo di energia e di 
emissioni in atmosfera.  
Tuttavia, le limitate risorse disponibili per l’attuazione della linea di intervento 
(10 M€) avevano fatto propendere l’Autorità di Gestione per una linea di inter‐
vento che non  fosse diffusa sull’intero  territorio  regionale, ma  finanziasse  in‐
terventi  localizzati  in corrispondenza dei comuni capoluogo e delle zone criti‐
che per la qualità dell’aria e che avessero una valenza dimostrativa. In aggiun‐
ta,  la diagnosi energetica realizzata avrebbe dovuto  indicare gli  interventi più 
opportuni, sia sotto  il profilo energetico sia sotto  il profilo economico e così, 
dalla diffusione di  interventi su edifici di proprietà pubblica significativi anche 
per  la  riduzione dei  costi di gestione energetica,  si auspicava un effetto  trai‐
nante sul complesso delle attività di riqualificazione del patrimonio edilizio esi‐
stente, pubblico e privato.  In tale contesto,  l’AdG si prefiggeva di utilizzare  le 
risorse del POR FESR per  finanziare una  fase propedeutica che consentisse di 
definire come realizzare la progettazione necessaria per consentire ad un edifi‐
cio di fare un “salto di qualità” di due classi energetiche, demandando ad altre 
fonti di finanziamento gli interventi innovativi.  

Dopo due anni dall’approvazione del programma, considerata la difficoltà delle 
Energy Service Company (ESCo) ad ottenere finanziamenti dal sistema del cre‐
dito e visto il successo della linea di intervento dell’Asse 2. Energia 2.1.2.2. In‐
terventi per  il miglioramento dell’efficienza energetica degli  impianti di  illumi‐
nazione  pubblica,  l’allora  DG  Ambiente,  Energia  e  Reti,  di  concerto  con 
l’Autorità di Gestione, ha  riesaminato ulteriormente  l’idea originale al  fine di 
valutare quale potesse essere  l’ipotesi migliore  in  relazione a  tale  linea di  in‐
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tervento e, preso atto della difficile fase dell’economia mondiale e della neces‐
sità di accelerare l’assunzione degli impegni (e dei pagamenti) per il periodo di 
programmazione 2007‐2013, ha  ipotizzato di non dare attuazione alla  linea di 
intervento 2.1.2.1. e destinare le risorse al finanziamento dei progetti ammessi 
e non finanziati della linea di intervento 2.1.2.2. 

 

L’ottima  risposta del  territorio alle opportunità offerte dai bandi attuativi 
dell’Asse 2.  

Le  linee  di  intervento  2.1.1.2.  Produzione  di  energia  da  impianti  mini‐
idroelettrici,  da  fonti  geotermiche  e  attraverso  sistemi  a  pompa  di  calore  e 
2.1.2.2. Interventi per il miglioramento dell’efficienza energetica degli impianti 
di illuminazione pubblica hanno ricevuto un elevato numero di domande di fi‐
nanziamento  (rispettivamente  230  sulla  2.1.1.2.  e  270  sulla  2.1.2.2.)  che  ha 
consentito di  impegnare  integralmente  la dotazione  finanziaria dei due bandi 
e, anzi, di dedicare risorse aggiuntive rispetto alla dotazione  inizialmente pre‐
ventivata per “scorrere  la graduatoria” dei progetti ammessi a  finanziamento 
(ma non finanziati per mancanza di risorse). 

Per contro, l’elevata numerosità delle domande di finanziamento e la comples‐
sità della procedura di  istruttoria  e  valutazione degli  interventi  [che ha  reso 
necessario il coinvolgimento di un soggetto esterno alla DG, il CESTEC (ora Fin‐
lombarda S.p.A.)] hanno condizionato in misura consistente la durata della fase 
di  istruttoria  e  valutazione delle domande di  finanziamento  che ha  richiesto 
quasi  10 mesi  tra  la  chiusura dei  termini del  bando  e  la pubblicazione della 
graduatoria per la 2.1.1.2. e quasi 14 per la 2.1.2.2. (a fronte di un valore me‐
dio inferiore agli 8 mesi per il POR nel complesso). 

 

L’Asse 3, dedicato al tema della mobilità sostenibile,  intende contribuire a ri‐
durre  il deficit  infrastrutturale e  logistico della Regione, promuovendo sistemi 
di mobilità a basso  impatto ambientale, con particolare attenzione al sistema 
ferroviario. 

Per il perseguimento di tali obiettivi, l’Asse 3 ha dedicato 139 M€ per realizzare 
interventi  di  potenziamento  dei  sistemi  e  dei  nodi  di  interscambio modale 
passeggeri  ferro‐gomma  (3.1.1.1.),  di  regolamentazione  della  mobilità 
(3.1.1.2.), di  sviluppo di  infrastrutture per  l’accessibilità a  terminal di  inter‐
scambio modale delle merci (3.1.2.1.), di adeguamento e potenziamento del‐
la  rete  stradale  secondaria  che migliorino  l’accessibilità  alla  rete  primaria 
(3.1.2.2.). Nello specifico, gli  interventi sono destinati sia al trasporto persone 
che a quello merci e sono concentrati nelle aree urbane, ove i problemi di tra‐
sporto sono maggiori, e più  in generale, nelle aree di mobilità critica prevista 
nel POR, caratterizzate da elevati carichi veicolari e contraddistinti da livelli cri‐
tici per la qualità dell’aria. 

La  strategia  complessiva  delineata  in  fase  iniziale  è  stata  rivista  e  nel  corso 
dell’implementazione del POR FESR  in quanto  i problemi attuativi hanno reso 
necessario riallocare una parte delle risorse dell’Asse 3, pari a 31 Meuro (quota 
FESR pari a 12,3 Meuro) all’Asse 1. 

 

La  lentezza nell’avvio delle operazioni di alcuni  interventi, con conseguenti 
dilazioni delle tempistiche di fine  lavori/collaudo delle opere,  in alcuni casi 
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anche oltre il periodo dell’attuale ciclo di programmazione (2015), ha condi‐
zionato in modo negativo il processo di implementazione dell’Asse 3. 

Le cause dei ritardi che hanno condizionato  l’attuazione dell’Asse 3 sono mol‐
teplici ma possono ricondursi principalmente a tre motivi: 

d. la  scelta  di  Regione  Lombardia  di  prevedere  un  processo  di  attuazione 
dell’Asse basato su due step – gli inviti a presentare manifestazioni di in‐
teresse nell’ambito delle quattro linee di intervento dell’Asse 3 (12 dicem‐
bre 2008) e la pubblicazione dei bandi di gara sempre per tutte le quattro 
linee di intervento (il 22 maggio 2009) – ha rallentato il processo di indivi‐
duazione dei beneficiari del finanziamento (la comunicazione dell’esito del‐
la gara è del 27 aprile 2010): dall’invito a presentare manifestazioni di inte‐
resse  alla  pubblicazione  della  graduatoria  dei  beneficiari  sono  trascorsi 
quasi 17 mesi; 

e. l’opzione di consentire  la presentazione anche di progetti preliminari, se 
da un lato ha consentito ai beneficiari di investire le risorse necessarie alla 
predisposizione  della  progettazione  definitiva  ed  esecutiva  solo  a  fronte 
della certezza del finanziamento, sostenendo così gli Enti  locali  in un mo‐
mento di difficoltà economiche e  finanziarie,  tuttavia ha determinato un 
ulteriore rallentamento nell’avvio degli interventi in quanto è stato neces‐
sario  passare  al  progetto  definitivo  ed  esecutivo  prima  di  poter  avviare 
l’intervento; 

f. un  rilevante  accumulo  di  quei  ritardi  tipici  della  realizzazione  di  opere 
pubbliche  (presentazione  di  ricorsi  nelle  fasi  di  affidamento,  lungaggini 
concernenti l’ottenimento delle autorizzazioni per l’avvio dei lavori etc.) ha 
rallentato  le  procedure  messe  in  atto  dai  beneficiari  finali  per 
l’affidamento e avvio dei lavori. 

 

Le  domanda  di  finanziamento  presentate  a  valere  sui  bandi  attuativi 
dell’Asse 3 presentano una qualità progettuale delle proposte presentate in‐
feriore alle aspettative.  

Dall’esame approfondito delle domande di finanziamento emerge una qualità 
progettuale delle proposte presentate inferiore alle aspettative, che risulta sia 
dal punteggio medio ottenuto dai progetti delle diverse linee di intervento, sia, 
soprattutto, dallo scarto  intercorso tra  i progetti migliori e quelli con  il minor 
punteggio  in graduatoria75. Per migliorare  la qualità dei progetti e degli  inter‐
venti, al fine di raggiungere più efficacemente gli obiettivi posti dall’Asse, per i 
prossimi eventuali bandi potrebbe essere opportuno prevedere una soglia mi‐
nima di punteggio al di sotto della quale considerare non ammissibile il proget‐
to. 

 

La risposta del territorio è stata positiva, sebbene  inferiore alle aspettative 
iniziali. 

La risposta del territorio è stata positiva, sebbene inferiore alle aspettative de‐
rivanti dalla fase di manifestazione di interesse (a fronte di 160 proposte inizia‐
li, sono stati presentati 88 progetti). Sebbene la presentazione delle manifesta‐

                                                            
75 Se si fosse scelto di utilizzare le soglie di ammissibilità adottate per l’Asse 4, ad esempio, 

più di metà dei progetti finanziati non sarebbero stati ammissibili.  
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zioni di interesse non fosse vincolante, ma solo “esplorativa”, la motivazione di 
tale contrazione, non riscontrabile in modo così netto per le linee dell’obiettivo 
operativo 3.1.2, è principalmente riconducibile al forte impatto della crisi eco‐
nomica e finanziaria internazionale, che ha investito anche la Regione Lombar‐
dia e che ha indotto i potenziali beneficiari che hanno inizialmente proposto le 
manifestazioni di  interesse a rivedere  la propria disponibilità di finanziamento 
e a contrarre, di conseguenza, le proprie scelte di investimento. In aggiunta alla 
difficile situazione in cui versano i bilanci comunali non ha sicuramente giova‐
to  la scelta dell’Amministrazione regionale di prevedere per tutte  le quattro 
linee di intervento una quota di contributo pubblico del 50%. In tal senso,  le 
nuove modalità di applicazione per l’intensità di aiuto del contributo − 80% per 
la 3.1.1.1., 3.1.1.2. e 3.1.2.1. e 60% per la 3.1.2.2. – sono state pensate proprio 
per andare incontro alle intervenute difficoltà di ordine economico e finanzia‐
rio degli Enti locali. 

 

L’attuazione della linea di intervento 3.1.1.2. Interventi integrati per la ridu‐
zione degli impatti ambientali derivanti dalla mobilità urbana ed interurba‐
na ha rappresentato un elemento di criticità specifico nell’Asse 3. 

La linea di intervento 3.1.1.2. nasce con: 

 l’intento di finanziare i seguenti interventi: 

a.  sistemi di  regolamentazione degli accessi alle aree urbane, di gestione 
delle priorità  semaforiche e delle  corsie  riservate al  trasporto pubblico e 
collettivo e ad altri mezzi autorizzati (compreso l’attrezzaggio delle stesse); 
b. servizi di informazione per le persone in movimento; 
c.  sistemi  di  gestione  efficiente  del  trasporto  pubblico,  anche  attraverso 
modalità flessibili e innovative (esempio: i servizi a chiamata); 
d. organizzazione di  servizi di car pooling e car  sharing  (per quest’ultimo 
solo  relativamente  a misure  complementari,  di  promozione  e  diffusione 
dell’uso del servizio); 
e. gestione efficiente del trasporto merci in ambito urbano (sistemi di fleet 
e freight management), attraverso lo sviluppo di progetti di city logistic; 
f. sviluppo di strumenti integrati per la gestione della mobilità (esempio: la 
centrale urbana della mobilità); 
g. servizi di bike‐sharing, in connessione con il servizio di trasporto pubbli‐
co. 

 una dotazione  finanziaria che, nel momento  in cui viene elaborato  il POR 
FESR nelle intenzioni del programmatore regionale, è pari a 19 M€ che do‐
vrebbero essere destinati ad Enti Locali, soggetti pubblici/privati titolari di 
contratti  di  servizio  o  concessioni  per  la  gestione  di  servizi  di  Trasporto 
Pubblico Locale  (TPL)  (per  le  tipologie b, c, d) e  titolari della gestione dei 
servizi di mobilità oggetto della proposta, tramite concessione e/o contrat‐
ti (per le tipologie b, c, d).  

Nel corso del processo di  implementazione,  l’Autorità di Gestione ha scelto di 
restringere  il  campo  dei  soggetti  titolati  a  presentare  domanda  di  richiesta 
dell’aiuto finanziario e a beneficiare del contributo prevedendo la possibilità di 
partecipare al bando di gara solamente per gli Enti locali che sostengono diret‐
tamente  la  spesa  per  la  realizzazione  degli  interventi.  Contestualmente,  si  è 
scelto di ridurre la dotazione finanziaria a 7 M€. 
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Tuttavia,  l’aver  escluso  dai  soggetti  beneficiari  del  finanziamento  i  soggetti 
pubblici/privati  titolari di contratti di servizio o concessioni per  la gestione di 
servizi di Trasporto Pubblico Locale (TPL) e/o titolari della gestione dei servizi di 
mobilità oggetto della proposta, tramite concessione e/o contratti ha ristretto 
in misura considerevole il numero di potenziali beneficiari e, infatti, è stato as‐
segnato solamente un contributo pari a 2,3 M€ e, pertanto, le modalità attua‐
tive della linea di intervento effettivamente utilizzate hanno penalizzato la pie‐
na efficacia dell’azione. 

 

L’Asse 1. Innovazione ed economia della conoscenza si prefigge di promuove‐
re e sostenere la ricerca e l’innovazione e l’accesso al credito per la competi‐
tività delle  imprese  lombarde dedicando  tre bandi attuativi alla promozione 
della ricerca e dell'innovazione nel campo delle tecnologie a bassa emissione di 
carbonio e la loro adozione: 

 l’azione B  “Efficienza energetica e patrimonio  culturale” della  linea di  in‐
tervento 1.1.1.1.; 

 l’azione D  “Sostegno  alla  realizzazione di progetti di  ricerca  industriale  e 
sviluppo  sperimentale  in  materia  di  Ricerca”  della  linea  di  intervento 
1.1.1.1. rivolta espressamente a undici settori strategici tra  i quali rientra‐
no Edilizia sostenibile, Energia e Fonti rinnovabili ed assimilate; 

 l’azione C “Progetto TREND”  (Tecnologia e  Innovazione per  il  risparmio e 
l’efficienza energetica diffusa) della linea di intervento 1.1.2.1. 

Nello specifico, sono state destinati 15 M€ per la linea di intervento 1.1.1.1.B, 
7,5 M€ € per la linea di intervento 1.1.2.1.C e due azioni “Edilizia sostenibile” e 
“Energia e Fonti rinnovabili ed assimilate” nell’ambito della linea di intervento 
1.1.1.1.D, senza tuttavia prevedere una dotazione specificamente dedicata per 
le azioni nell’ambito del bando attuativo. 

 

Il progetto Tecnologia e innovazione per il Risparmio e l'efficienza Energeti‐
ca Diffusa  (TREND)  presenta  interessanti  risultati  attesi  in  termini  di  effi‐
cientamento energetico e sostenibilità ambientale.  

Attraverso l’iniziativa TREND si è inteso promuovere la realizzazione di progetti 
che conseguissero due tipologie di effetti attesi sulle imprese, entrambi centra‐
ti  sull’aumento  di  competitività  derivante  dall’efficientamento  energetico  e 
dalla sostenibilità ambientale. Nello specifico, si evidenziano:  

 effetti  di  tipo  diretto  derivanti  dalla  stessa  realizzazione  degli  output  di 
progetto, che: 

− riducano i consumi specifici di energia nei processi aziendali; 

− consentano di conseguire più elevati standard di efficienza energetica 
dei processi aziendali; 

 effetti  di  tipo  indiretto,  derivanti  dalla  creazione  di  condizioni  favorevoli 
all’efficientamento energetico e  sostenibilità ambientale  che possono es‐
sere ricondotti principalmente ad un rafforzamento della: 

− consapevolezza delle imprese in materia di sostenibilità energetica; 

− collaborazione  tra  imprese  e  strutture  di  ricerca  e  centri  di  ricerca 
pubblici e privati. 
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La fase 2 del progetto TREND dedicata al check up energetico ha rappresen‐
tato una leva per favorire la partecipazione delle aziende e per diffondere la 
cultura della sostenibilità ambientale e del risparmio energetico. 

La valutazione del progetto TREND ha evidenziato come il sostegno all’auditing 
energetico abbia rappresentato una possibile leva da valorizzare anche in futu‐
re esperienze per stimolare gli investimenti per l’efficientamento, cioè anche in 
assenza di un supporto pubblico per  la realizzazione dell’intervento. La previ‐
sione della fase dedicata alla diagnosi energetica è stata percepita dai benefi‐
ciari come una buona pratica per assicurare  l’utilità e  la rilevanza degli  inter‐
venti previsti e  inoltre,  indipendentemente dalla partecipazione alla  fase suc‐
cessiva del progetto TREND,  l’esperienza e  le  informazioni acquisite grazie al 
check up hanno consentito alle aziende di aumentare la consapevolezza dello 
status energetico. 
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4 SISTEMA DI GESTIONE E SORVEGLIANZA  

Il tema della capacità amministrativa di un Programma è centrale nella valuta‐
zione  ex  ante,  come  sottolinea  l’articolo  55  del  Regolamento  (UE)  n. 
1303/2013 che prescrive che venga analizzata: 

i. l'adeguatezza  delle  risorse  umane  e  della  capacità  amministrativa  per  la 
gestione del programma; 

j. l'idoneità delle procedure per  la sorveglianza del programma e per  la rac‐
colta dei dati necessari per l'effettuazione delle valutazioni. 

 

Il modello partecipato nella gestione del POR Competitività ha rappresenta‐
to un elemento positivo per l’attuazione del Programma. 

L’architettura organizzativa del POR ha valorizzato un modello partecipato,  in 
cui la responsabilità dell’attuazione dei differenti Assi è stata attribuita a diver‐
se Direzioni Generali, competenti nella tematica dell’Asse:  

 la DG Attività Produttive, Ricerca e Innovazione, oltre ad essere Autorità di 
Gestione del POR Competitività è Responsabile dell’Asse 1 – Innovazione e 
economia della conoscenza e dell’Asse 4 – Tutela e valorizzazione del pa‐
trimonio naturale e culturale; 

 la DG Ambiente, Energia e Sviluppo sostenibile è Responsabile dell’Asse 2 – 
Energia e della Banda larga dell’Asse 1; 

 la DG Infrastrutture e Mobilità è responsabile dell’Asse 3 – Mobilità soste‐
nibile; 

 le DG Commercio, Turismo e Terziario, DG Cultura,  Identità e Autonomie 
sono coinvolte a vario titolo nell’attuazione dell’Asse 4 – Tutela e valorizza‐
zione del patrimonio naturale e culturale. 

In tale contesto organizzativo si evidenziano frequenti relazioni tra i Responsa‐
bili di Asse e l’Autorità di Gestione. Nello specifico, tali interazioni si basano sia 
su contatti prevalentemente  informali,  sia  su una  forma di  interazione  istitu‐
zionalizzata  fondata sulla scelta decisamente positiva dell’AdG di affiancare a 
ciascun Responsabile di Asse uno specifico “Referente” dell’AdG che supporti il 
Responsabile  nell’attuazione  del  programma  e  nel  contempo,  rappresenti  il 
trait d’union con l’Autorità di Gestione. 

 

La flessibilità dell’impianto strategico del POR ha consentito  in fieri di rive‐
dere alcuni  strumenti e azioni previsti  in  fase di programmazione e di mi‐
gliorare così l’efficacia complessiva del POR. 

La flessibilità dell’impianto strategico del POR che ha consentito in fieri di rive‐
dere  alcuni  elementi di  difficoltà  emersi nel  corso dell’attuazione degli  stru‐
menti di ingegneria finanziaria e di avviare nel corso del processo di attuazione 
del Programma delle azioni inizialmente non previste in fase di programmazio‐
ne quali, ad esempio: 

 sulla Linea d'intervento 1.1.1.1., dedicata a R&S e  innovazione, sono state 
introdotte  le azioni   1.1.1.1.D. Sostegno alla realizzazione di progetti di ri‐
cerca industriale e sviluppo sperimentale in materia di Ricerca che si è con‐
cretizzata in un bando (pubblicato il 3 agosto 2011) cofinanziato da Regio‐
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ne Lombardia e dal MIUR, rivolto ai seguenti settori individuati con un Ac‐
cordo di Programma: Agroalimentare; Aerospazio; Edilizia sostenibile; Au‐
tomotive; Energia, Fonti rinnovabili ed assimilate; Biotecnologie;  ICT; Ma‐
teriali avanzati e nuovi; Moda e Design; Meccanica di precisione, metallur‐
gia e beni strumentali e 1.1.1.1.E "Sostegno alla realizzazione di progetti di 
ricerca  industriale  e  sviluppo  sperimentale  nel  settore  delle  Smart  Cities 
and Communities"; 

 è stata avviata  la Linea d'intervento 1.1.1.2. "Sviluppo di centri di compe‐
tenza di rilievo regionale", nell’ambito dell’Accordo sottoscritto tra Regio‐
ne Lombardia e la Fondazione Cariplo. Si tratta di una iniziativa pilota volta 
a sperimentare una procedura per l’attivazione di differenti fonti finanzia‐
rie  in modo sinergico nell’ambito dello sviluppo e della valorizzazione del 
capitale umano della ricerca. 

 sulla Linea d'intervento 1.1.2.1 "Sostegno alla crescita della capacità com‐
petitiva  delle  imprese  lombarde"  sono  state  inserite  le  Azioni  E  ed  F. 
L’Azione E "Piani di rilancio aziendale" è finalizzata a sostenere le PMI lom‐
barde attraverso  l’erogazione di contributi per  l’acquisto di servizi di con‐
sulenza  finalizzati alla definizione di Piani di rilancio e sviluppo aziendale. 
Nel Piano di rilancio di ciascuna impresa sarà definita la strategia da adot‐
tare per mantenere e sviluppare un’adeguata capacità competitiva ed evi‐
tare tempestivamente eventuali situazioni di crisi. L’Azione F "Sostegno al‐
le reti di imprese” supporta la creazione e il consolidamento di aggregazio‐
ni stabili tra (almeno tre) MPMI, volte alla realizzazione di progetti finaliz‐
zati all’innovazione di prodotto, di servizio, di processo e di organizzazione. 
Alla base di tale iniziativa vi è la convinzione che le aggregazioni stabili tra 
imprese, consentendo la messa in comune di risorse materiali e immateria‐
li  e  favorendo  lo  scambio  del  know‐how  e  delle  conoscenze  funzionali 
all'innovazione,  costituiscano  un  decisivo  fattore  di  competitività  del  si‐
stema economico lombardo.  

 

Il sistema di monitoraggio, seppur potenziato rispetto al periodo preceden‐
te,  è  opportuno  che  venga  ulteriormente migliorato  per  il  periodo  2014‐
2020. 

Il sistema di monitoraggio. GEFO consente a cittadini, imprese ed enti pubblici 
e privati di presentare on‐line richieste di contributo e di finanziamento a vale‐
re sui fondi pro‐mossi dalla Regione Lombardia e dall’Unione Europea. Se tale 
sistema ha consentito il passaggio dalla presentazione di domande di finanzia‐
mento cartacee alla presentazione di domande di finanziamento digitale, tut‐
tavia l’impostazione del sistema non ha sempre consentito un monitoraggio af‐
fidabile, tempestivo e facilmente utilizzabile. In particolare: 

 il  SSI  copre  tutta  la  programmazione  lombarda  supportando,  anche 
all’interno dello stesso POR FESR, la gestione di interventi di vario tipo (dal 
voucher  all’intervento  di  tipo  infrastrutturale).  Tale  funzione  unitaria,  a 
fronte dell’eterogeneità e complessità delle iniziative realizzate, rende dif‐
ficoltoso il bilanciamento tra la rigidità delle logiche del sistema informati‐
vo e la flessibilità necessaria a gestire gli interventi in modo da assicurare il 
raggiungimento degli obiettivi; 

 la navigazione delle pagine web è poco intuitiva, fatto che rende comples‐
sa la navigazione online e non facilita la comprensione dei passaggi proce‐
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durali. Si cita a titolo esemplificativo, la presenza di icone non immediata‐
mente  identificabili nel  loro  significato,  il  layout e  la configurazione delle 
pagine web raramente user friendly e la mancanza di una terminologia uni‐
voca. 

Per migliorare il sistema di monitoraggio del POR FESR sarebbe opportuno: 

 organizzare  a  livello  regionale  un’unità  di monitoraggio  con  competenze 
bilanciate tra gli aspetti tecnico‐informatici e le complesse regole dei Fondi 
Strutturali; 

 ridurre il turn over nelle strutture che si occupano della funzione di moni‐
toraggio; 

 accrescere  le  funzioni  di monitoraggio  direttamente  e  immediatamente 
accessibili ai Responsabili di Asse attraverso il Sistema Informativo Integra‐
to, che risultano  limitate e non sufficientemente  integrate dall’utilizzo del 
Data Warehouse.  

 

Le procedure per la raccolta dei dati necessari per l'effettuazione delle valu‐
tazioni richiedono alcuni accorgimenti per migliorarne il funzionamento. 

Il Guidance document on ex‐ante evaluation  sottolinea  la necessità  che nel 
periodo 2014‐2020 il reporting sullo stato di avanzamento dei programmi non 
si limiti ad un’analisi della spesa, ma si basi anche sui dati relativi agli indicatori 
comuni e specifici di programma. In tale ottica è opportuno: 

 che il sistema di monitoraggio si doti quanto prima di una sezione apposi‐
tamente dedicata a raccogliere i dati relativi agli indicatori di realizzazione 
e  di  risultato  del  POR  in  modo  tale  che,  già  in  concomitanza  con 
l’approvazione dei bandi attuativi del Programma, il quadro degli indicatori 
così  come definiti nelle previsioni della domanda di  finanziamento possa 
venir tempestivamente compilato dai beneficiari ammessi a finanziamento 
(si  potrebbe  prevedere,  ad  esempio,  che  contemporaneamente 
all’accettazione del contributo i beneficiari compilino il modulo relativo agli 
indicatori attesi del progetto; 

 prevedere  la  restituzione  di  informazioni  aggiornate,  gestibili  e  diretta‐
mente  utilizzabili  da  parte  dei  soggetti  del  sistema  regionale  coinvolti 
nell’attuazione del POR, in modo da superare la criticità rappresentata nel 
POR FESR 2007‐2013 dalla restituzione da parte di Finlombarda S.p.A. dei 
dati di monitoraggio di Made in Lombardy e JEREMIE anche 120 giorni do‐
po il periodo di riferimento dei dati. 

 

La presenza di un numero elevato di domande non ammesse a finanziamen‐
to su alcune linee di intervento rappresenta un freno alla fiducia del territo‐
rio nel sistema regionale. 

L’elevato numero di domande non ammesse a finanziamento per alcune linee 
di intervento rappresenta: 

 un costo per l’Amministrazione regionale che valuta un parco progetti de‐
cisamente più ampio di quanto potrà essere realizzato; 

 un costo per  il sistema  imprenditoriale che  impiega tempo (e risorse) per 
predisporre un progetto che non viene ammesso a finanziamento; 
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e  rischia  di  generare  sfiducia  nell’impresa  che  verosimilmente  non  sarà  più 
“entusiasta”  nel  presentare  una  domanda  di  finanziamento  a  valere  su  uno 
strumento analogo. 

 

La programmazione 2014‐2020 dovrebbe  rendere più  incisivo  il  contributo 
del POR FESR in relazione alla promozione delle pari opportunità. 

L’attenzione riservata alle pari opportunità appare più sfumata rispetto alla so‐
stenibilità ambientale,  in  ragione della natura  specifica degli  interventi  finan‐
ziati dal POR e finanziabili dal FESR. Si auspica, per la futura politica di coesione 
2014‐2020, un  coinvolgimento della Responsabile di Pari Opportunità per gli 
Assi i cui temi hanno un’attinenza diretta con il principio di pari opportunità, in 
relazione, ad esempio, alla verifica periodica dell’attuazione dei progetti mag‐
giormente  significativi,  in  analogia  con  l’attività  di monitoraggio  ambientale 
svolto dall’Autorità Ambientale. 

Con particolare riferimento agli incentivi per la ricerca e l’innovazione concessi 
dal POR FESR che contribuiscono  in modo  indiretto alla promozione delle pari 
opportunità, puntando alla realizzazione di nuovi prodotti, servizi e processi in 
buona parte destinati a migliorare la qualità della vita delle famiglie e dei gio‐
vani, nella prossima programmazione si suggerisce di valutare  la possibilità di 
introdurre meccanismi  premiali  per  progetti  volti  a  perseguire  ‒  attraverso 
l’introduzione di innovazioni organizzative o di innovazioni tecnologiche ‒ spe‐
cifici obiettivi di parità, come ad esempio una maggiore conciliazione tra vita e 
lavoro. 
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