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Il 29° Rapporto sull’Economia della Sardegna viene redatto durante una fase di grande incertezza dell’e-
conomia europea. Al sollievo per la fine delle limitazioni al normale funzionamento del mercato dovute alla 
pandemia, fa da contrappeso lo scenario fosco causato dalla guerra in Europa. La prevista riduzione della 
crescita mondiale, innescata dal rallentamento dell’economia cinese prima e dalla guerra poi, così come il 
riaccendersi dell’inflazione, preoccupano i Paesi maggiormente sviluppati. La veloce trasmissione a livello 
mondiale degli shock economici è una ulteriore conferma che la globalizzazione è ben lungi da essere un 
fenomeno del passato. Tuttavia, alcuni mutamenti sono in atto, a iniziare dal cambiamento climatico che 
impone a tutte le economie misure drastiche di adeguamento dei sistemi produttivi.

L’insegnamento lasciatoci dalla crisi economica causata dalla pandemia è una possibile chiave di lettura del 
29° Rapporto, che analizza dati del 2020 e in certi casi quelli post-pandemia: la qualità dei servizi pubblici, 
la struttura del sistema produttivo, i rischi della specializzazione produttiva, il disallineamento delle compe-
tenze sono alcuni temi che uniscono trasversalmente i capitoli del Rapporto. Tutto ciò sullo sfondo del più 
grande intervento pubblico nell’economia degli ultimi cinquant’anni, il PNRR, che fa scaturire una domanda 
cruciale: saremo in grado, a livello nazionale e locale, di usare efficacemente le risorse pubbliche per adat-
tare il sistema sociale ed economico ai cambiamenti in atto a livello globale?
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Premessa

Mai come quest’anno nella redazione del 29° Rapporto sull’Economia della Sar-
degna corriamo il rischio di cadere nella sindrome del gooney bird, cioè dell’uc-
cello stupido, riferendosi ad un albatros che atterra guardando indietro. La lo-
cuzione si riferisce alla tendenza a guardare troppo ostinatamente al passato, 
anziché guardare avanti. La crisi sanitaria e la crisi economica che ne è scaturita 
è stato uno shock inatteso e per tale ragione con effetti particolarmente acuti. 
Tuttavia, anche con tutte le cautele sugli aspetti sanitari, oggi è opinione abba-
stanza condivisa che per ciò che riguarda la dimensione economica siamo usciti 
dai vincoli che la pandemia ha imposto al funzionamento normale del mercato e 
possiamo guardare avanti. 

Ma all’orizzonte si addensano nuvole ben più nere di quelle che abbiamo alle 
spalle e guardare avanti mette ancora più ansia. Il conflitto in Europa, dagli esiti 
ancora molto incerti circa la durata e gli effetti di lungo periodo sull’approvvigio-
namento di materie prime, ci impone di capire come affrontare i cambiamenti 
in atto. Le aspettative sull’andamento dell’economia mondiale secondo il World 
Economic Outlook (aprile 2022) del Fondo Monetario Internazionale (FMI) non 
sono favorevoli. La crescita della produzione industriale mondiale ha iniziato a 
rallentare durante il 2021, portandosi a marzo 2022 intorno al 5%, cioè gli stessi 
livelli della seconda metà del 2020. La crescita dell’indice dei prezzi al consumo 
nelle economie più avanzate ha ormai superato il 6%. Pertanto, la crescita del 
PIL dei paesi dell’Europa maggiormente sviluppata viene ora stimata intorno al 
2,6%, cioè 1,1 punti percentuali in meno rispetto a 3 mesi fa. Le previsioni di 
crescita per l’Italia sono del 2,3% nel 2022 e dell’1,7% nel 2023. Il FMI indica 
ovviamente nella guerra in Ucraina, nell’incremento dei tassi di interesse e la 
connessa stretta monetaria, nella diminuzione della crescita in Cina le principa-
li cause della frenata delle economie mondiali. La repentina trasmissione degli 
shock tra le economie mondiali fa emergere chiaramente un elemento: è presto 
per dichiarare finita la globalizzazione, come alcuni analisti si spingono a preco-
nizzare. Ciò non toglie che siano in atto importanti mutamenti, il principale dei 
quali è probabilmente il cambiamento climatico e quindi le modificazioni inne-
scate dalle politiche globali indirizzate a mitigarne gli effetti. 

In questo scenario globale è stato steso il 29° Rapporto sull’Economia della 
Sardegna, che analizza i dati del periodo della pandemia, guardando dunque in-
dietro. Ma per non fare come l’albatros, possiamo utilizzare l’analisi con l’obietti-
vo di far emergere gli insegnamenti che scaturiscono dalla recente crisi sanitaria 
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ed economica, per comprendere quali cambiamenti sono in atto e quali azioni 
occorre intraprendere per affrontarli.

Le tasse sono una cosa bellissima

Una prima indicazione riguarda il ruolo dello Stato nella vita sociale. Se ancora 
ci fosse bisogno di conferme, possiamo affermare definitivamente che la convin-
zione che il privato e la sua iniziativa possano supplire alle carenze del pubblico si 
è dimostrata fallace. La qualità dei servizi pubblici è una componente essenziale 
della capacità di un sistema sociale ed economico di adattarsi ai cambiamenti. 
La pandemia ha messo in luce l’importanza di una Sanità pubblica efficiente in 
grado di rispondere tanto alla quotidianità quanto alle emergenze. Il Servizio Sa-
nitario Nazionale ha dovuto fronteggiare l’emergenza dedicando il personale ai 
malati di COVID­19, riducendo le prestazioni relative alle altre patologie. Ciò ha 
accentuato la rinuncia a prestazioni sanitarie anche di natura preventiva di cui 
si avrebbe bisogno. Purtroppo, ciò non è stato privo di conseguenze. Nell’appro-
fondimento sull’impatto della pandemia sulla dinamica della popolazione, con-
tenuto nel primo capitolo, questo aspetto emerge con chiarezza. L’epidemia ha 
causato un aumento della mortalità per un insieme di fattori che vanno aldilà 
della diffusione del virus. Nel momento in cui il COVID­19 ha imposto restrizioni 
e causato un eccesso di richieste di interventi ospedalieri il sistema sanitario ha 
mostrato le sue debolezze.

Nel capitolo 3 è presentata un’ampia disamina sulla qualità dei servizi sani-
tari in Sardegna e sui livelli essenziali di assistenza (LEA), con alcuni focus sulla 
capacità del Sistema Sanitario Regionale di rispondere all’emergenza. Se in Italia 
nel 2020 il 9,6% degli utenti dichiara di aver rinunciato a prestazioni sanitarie pur 
avendone bisogno, in Sardegna raggiungiamo il primato negativo di regione con 
il tasso più elevato, con oltre il 15% di rinunce. A fronte di tali disfunzioni nelle 
prestazioni sanitarie si osserva una spesa sanitaria pro capite superiore a quella 
del Centro­Nord e del Mezzogiorno, e livelli qualitativi inferiori alla media, evi-
denza di un certo grado di inefficienza.

In una regione come la Sardegna la carenza di servizi pubblici nei territori, ol-
tre quelli sanitari, è esacerbata da altre due croniche carenze, quelle dei trasporti 
pubblici, iniziando da quelli ferroviari, e di servizi per la prima infanzia. Fenomeni 
come lo spopolamento delle aree interne rurali sono dovuti per una larga parte 
all’offerta insufficiente di servizi pubblici nei piccoli comuni decentrati. La mo-
bilità ferroviaria dei passeggeri non richiede velocità straordinarie dei treni, ma 
una capillarità e frequenza delle corse compatibile con la vita lavorativa e sociale. 
Dove il treno esiste con frequenze regolari, cioè principalmente nella tratta tra 
Cagliari e Oristano, il pendolarismo ferroviario è una realtà consolidata da anni, 
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con servizi che sono andati migliorando negli anni recenti. A conferma di ciò, la 
nostra analisi sui trasporti evidenzia un notevole aumento del grado di soddisfa-
zione degli utenti, raggiungendo livelli comparabili con quelli del Centro­Nord.

Non altrettanto possiamo dire sui servizi per la prima infanzia, che sono la 
precondizione per lo svolgimento di una normale vita lavorativa di donne e uo-
mini. In Sardegna solo 13 ogni 100 bambini tra 0 e 2 anni utilizza servizi per la 
prima infanzia. Ciò che preoccupa maggiormente è la bassa diffusione di tali ser-
vizi tra i comuni in Sardegna, dove solo un quarto dei comuni ne dispone, contro 
i 2/3 del Centro­Nord, oltre all’elevata spesa delle famiglie che devono supplire 
alla scarsa spesa dei comuni. 

Piccolo non è più tanto bello

Nel Rapporto sull’Economia della Sardegna dello scorso anno evidenziammo che 
sono le imprese di piccola dimensione a soffrire maggiormente durante la crisi. 
L’analisi dei bilanci delle imprese sarde del 2020 fa emergere chiaramente che 
nei settori poco colpiti dalla pandemia, come ad esempio l’agroindustria, sono le 
imprese di grandi dimensioni a crescere molto più della media, contrariamente 
a quanto accadeva nei periodi precedenti la pandemia. Nel primo capitolo del 
29° Rapporto è analizzata la dinamica imprenditoriale, e un dato colpisce par-
ticolarmente: l’elevata densità di imprese in Sardegna, sempre costantemente 
in crescita negli anni, pari a oltre 90 imprese per mille abitanti contro le circa 
87 nel resto del Paese. Troppe imprese e troppo piccole? Nell’edizione 2022 del 
Rapporto sulla competitività dei settori produttivi dell’Istat è analizzata la rela-
zione tra dimensione e capacità di risposta delle imprese nei periodi di crisi. L’I-
stat analizza i diversi atteggiamenti strategici aziendali adottati per fronteggiare i 
cambiamenti imposti dalla pandemia. La categoria di imprese che ha subito mag-
giormente gli effetti della crisi è quella che viene definita di “sofferenza reattiva”, 
formata da unità produttive che hanno subìto effetti negativi immediati e che 
hanno adottato strategie di reazione difensive. Non sorprende che tali imprese 
siano quelle con pochi addetti, livelli di produttività del lavoro più bassi, costo 
del lavoro e scolarizzazione dei lavoratori inferiore alla media e scarsa propen-
sione all’export. Se sono le imprese marginali a soffrire, saranno i lavoratori più 
deboli che vi lavorano a subirne maggiormente gli esiti negativi, come abbiamo 
ampiamente documentato nel Rapporto dello scorso anno. L’analisi del mercato 
del lavoro contenuta nel secondo capitolo del 29° Rapporto riporta dati incorag-
gianti riguardo alla capacità di ripresa del mercato del lavoro, con una ripresa 
delle attivazioni di contratti di lavoro e un aumento della distanza tra attivazioni e 
cessazioni, con 18mila contratti cessati in meno rispetto alle attivazioni. Tuttavia, 
con una buona approssimazione possiamo affermare che oltre il 90% della dina-
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mica del mercato del lavoro è costituita da contratti stagionali, stante la elevata 
correlazione delle attivazioni e cessazioni con la stagionalità del settore turistico. 

I rischi della specializzazione produttiva

Un altro insegnamento della pandemia è che le crisi non colpiscono quasi mai 
tutti i settori allo stesso modo. Pertanto, una economia è maggiormente a rischio 
quanto più è specializzata su pochi settori, ancor più se le attività produttive sono 
caratterizzate da elevata stagionalità, come nel turismo, trasporti, ristorazione e 
commercio. L’Istat calcola per ogni regione e per i settori di attività economica il 
grado di specializzazione produttiva, misurata come la quota di ogni settore (in 
termini di addetti) sul totale delle attività economiche in ogni regione. La Sar-
degna è la regione, se si escludono le province autonome di Trento e Bolzano, 
con la più elevata specializzazione relativa nel turismo, la seconda, a pari merito 
con la Sicilia, per specializzazione nel commercio e nella ristorazione. Se, come 
ampiamente documentato nel primo capitolo del 29° Rapporto, aggiungiamo 
che in Sardegna questi settori sono caratterizzati in molti casi da piccole o micro 
imprese, possiamo immediatamente comprendere perché l’economia regionale 
sia stata sconvolta dalle restrizioni. Passata la tempesta occorre capire quante di 
quelle attività produttive sono state in grado di resistere e quanto la loro produt-
tività sia stata compromessa. 

L’analisi del settore turistico, contenuta nel quarto capitolo, può dare una 
idea dei rischi connessi con una eccessiva specializzazione in un settore, che in 
più vede le attività concentrate sul segmento balneare. Si veda a questo pro-
posito l’approfondimento sulla densità turistica dei comuni sardi contenuto nel 
capitolo. Il turismo mondiale, come sappiamo, ha subito una brusca frenata nel 
2020. L’Organizzazione Mondiale del Turismo indica per il 2021 un flusso di turi-
sti internazionali ancora molto al di sotto di quello precedente alla pandemia, e 
prevede un totale recupero dei flussi non prima del 2024. Per la Sardegna il 2021 
è stato un anno di parziale recupero, almeno delle presenze di turisti nazionali, 
mentre le presenze di stranieri sono ancora molto al di sotto del livello raggiunto 
nel 2019. La stagione 2022 non parte certo sotto buoni auspici, con le presenze 
di turisti dalla Russia praticamente azzerate, che pur non essendo tra i principali 
bacini di provenienza dei flussi turistici sardi, rappresenta una nicchia ad alto 
valore aggiunto per alcune destinazioni in Sardegna. In un momento di grande 
incertezza la strategia che le imprese potrebbero essere indotte ad adottare è 
quella di ripiegare in attesa di tempi migliori. Come ampiamente documentato 
nell’approfondimento sulle misure del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza 
(PNRR) per il turismo, le risorse messe a disposizione per tale settore provano a 
indicare un’altra strada. Infatti, il PNRR mette a disposizione delle imprese risor-
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se senza precedenti per gli investimenti finalizzati a rinnovare l’offerta turistica, 
attraverso la riqualificazione delle strutture ricettive nell’ottica di una transizione 
digitale e ambientale del turismo e della cultura. Come questo si traduca in pro-
getti efficaci dipende dalle capacità delle imprese del settore di ampliare l’offerta 
e di agire anche in sinergia tra loro. 

Disallineamento delle competenze

Gli ultimi due anni ci hanno ricordato quanto sia importante disporre di capita-
le umano adeguato soprattutto nei periodi di crisi, ma ancora di più per uscire 
dal pantano. Come appena richiamato, la capacità progettuale necessaria per 
sfruttare le risorse del PNRR richiede capacità imprenditoriali, visione e livelli di 
istruzione adeguati. L’inadeguatezza del capitale umano, o disallineamento for-
mativo, dipende da vari fattori: l’adeguatezza della formazione degli individui, le 
inefficienze nel mercato del lavoro, la capacità delle imprese di assorbire il lavoro 
qualificato. Tutto ciò è fortemente condizionato dal cambiamento tecnologico e 
dalla velocità con cui le attività produttive sono in grado di cogliere le opportuni-
tà offerte dalle nuove tecnologie, con riferimento particolare alla digitalizzazione 
dei processi produttivi. Il capitolo quinto del 29° Rapporto è dedicato appunto 
all’analisi dei pilastri fondamentali su cui si basa la competitività di una economia 
e di un territorio. Se la Commissione Europea stabiliva che entro il 2020 almeno il 
40% dei giovani europei doveva possedere una laurea, evidentemente attribuiva 
a questo obiettivo un ruolo fondamentale quale propulsore di sviluppo di lungo 
periodo. Mentre tale obiettivo è stato raggiunto a livello comunitario, sia l’Italia, 
ma ancor più la Sardegna, sono lontane dall’obiettivo. La distanza della Sardegna 
dalle regioni più sviluppate d’Europa è abissale, essendo 210ma su 231 regioni 
dell’Europa a 27 membri. Nonostante si tratti di una malattia nazionale, dato che 
l’Italia è penultima in Europa, seguita solo dalla Romania, ciò non deve costituire 
per nessuno un alibi. La competitività di un territorio passa anche dalla capacità 
di attrarre scienziati e ingegneri in zone caratterizzate da agglomerazioni di im-
prese innovative. La Sardegna condivide con le regioni più periferiche e meno 
sviluppate d’Europa il primato della minor incidenza di scienziati e ingegneri sulla 
popolazione attiva. Ciò non deve sorprendere vista la specializzazione produttiva 
sarda, ma constatare ciò non dovrebbe indurci a rinunciare ad investire in attività 
ad elevato contenuto di innovazione, magari in pochi agglomerati nelle due aree 
urbane principali, come discusso nell’analisi sulle startup innovative contenuta 
nel quinto capitolo.

Le transizioni gemelle, quella digitale e quella ecologica, alla base del PNRR 
richiedono nuove competenze e un mercato del lavoro in grado di intermediarle. 
Ancora una volta la possibilità di invertire la tendenza dipende dalla capacità del 
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settore privato e di quello pubblico di muoversi in sinergia. Ad esempio, recupe-
rare sull’elevato tasso di abbandono scolastico e sulla percentuale di giovani che 
non studiano né lavorano è un impegno pubblico che si associa alla capacità del 
settore privato di utilizzare quelle competenze. Così come disporre di ingegneri 
e scienziati dipende dalla capacità delle imprese di attrarli dal resto dell’Unione, 
ma anche dal sistema scolastico e universitario regionale di incentivare i giovani 
ad accumulare le competenze necessarie a perseguire le direttrici di sviluppo 
indicate dalle politiche pubbliche e dalle strategie del settore privato. Insomma, 
mai come nel caso delle competenze domanda e offerta sono intrecciate: lo svi-
luppo dipende dall’abbondanza di competenze, ma questa si ottiene soprattutto 
dove le opportunità sono maggiori. 

Like water off a duck’s back

Quanto richiamato costituisce il dilemma innescato dal PNRR, come discusso nel 
policy focus sugli obiettivi strategici del PNRR e le criticità della sua implemen-
tazione contenuto nel quinto capitolo. Data la struttura del PNRR è altamente 
probabile che le risorse messe a bando saranno distribuite attraverso molti inter-
venti, chiamando Regioni, Comuni, altri enti locali e partenariati pubblico­privati 
ad agire come enti attuatori. La disponibilità di competenze adeguate presso gli 
enti attuatori è un aspetto cruciale per la riuscita del Piano. Poiché le ammi-
nistrazioni pubbliche del Meridione dispongono di lavoratori con competenze 
inferiori a quelle del resto del Paese, e generalmente più anziani, tali differenze 
potrebbero generare una minore efficacia delle nostre amministrazioni locali nel 
cogliere le opportunità offerte dalla disponibilità di risorse. Ciò è parzialmente 
confermato dall’elevato numero di opere pubbliche incompiute, di cui si tratta in 
uno degli approfondimenti del terzo capitolo. Inoltre, una eccessiva parcellizza-
zione in un territorio vasto come la Sardegna, caratterizzato da tantissimi piccoli 
comuni, può compromettere il necessario coordinamento tra i diversi progetti in 
una visione di sistema. Richiamando ancora una volta una metafora ornitologica, 
possiamo affermare che il rischio da evitare è quello dell’acqua che scorre sulla 
schiena dell’anatra.
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1 Il sistema economico*

1.1 Sintesi

Nel capitolo iniziale del Rapporto sull’Economia della Sardegna sono analizza-
ti alcuni indicatori macroeconomici e demografici utili per delineare un quadro 
d’insieme sulla situazione regionale e valutare lo stato di salute complessivo 
dell’economia.

L’analisi della popolazione proposta in apertura conferma le criticità più volte 
evidenziate nelle passate edizioni del Rapporto. In Sardegna il tasso di natalità 
è in continua diminuzione e da questo punto di vista la regione ha un andamen-
to peggiore di quello nazionale, che pure ha il primato della più bassa natalità 
nell’Unione Europea. A questo si aggiunge, per il 2020 e il 2021, un aumento del-
la mortalità rispettivamente del 13% e del 12% rispetto alla media del quinquen-
nio precedente, che aggrava il segno negativo del saldo naturale. Per completare 
il quadro, uno sguardo ai movimenti migratori ci restituisce un’immagine di scar-
sissima mobilità e di un flusso in entrata in Sardegna non capace di compensare 
quello in uscita, sempre scarso ma comunque maggiore.

L’insieme di questi tratti determinano una spirale di decrescita della popo-
lazione che rappresenta, forse, il maggior rischio dal punto di vista socioecono-
mico per la Sardegna. Risulta infatti particolarmente accentuato il processo di 
invecchiamento della popolazione, dove il mutamento del rapporto intergenera-
zionale conferma l’aumento del carico sociale ed economico sulla componente 
anagraficamente attiva della popolazione. In questo modo le pressioni sulla so-
stenibilità del sistema di protezione sociale saranno sempre maggiori, come con-
seguenza dell’aumento della spesa pensionistica e dei costi economici indiretti 
dovuti al minore ricambio della forza lavoro nel sistema produttivo.

Gli indicatori macroeconomici analizzati ci descrivono una regione con tratti 
di debolezza strutturale: la flessione della domanda turistica e la generale crisi 
indotta dalla pandemia hanno determinato nel 2020 la perdita di due punti per-
centuali nel PIL per abitante regionale rispetto alla media dell’Unione e la Sarde-
gna si posiziona 182esima su 242 regioni europee, con un PIL per abitante che 
nel 2020 è il 68% della media dell’Unione.

* Le sezioni dalla 1.1 alla 1.7 sono state scritte da Barbara Dettori. La sezione 1.8 è scritta da Federico 
Aresu.
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Anche in ambito nazionale il calo del PIL è forte: ­9,6% in volume, il terzo 
peggiore in Italia dopo Toscana e Veneto, mentre il PIL per abitante è in calo 
dell’8,7%, una contrazione simile a quella del Centro­Nord che lascia inalterato il 
profondo divario di reddito con le regioni settentrionali.

I consumi finali delle famiglie sono una componente del PIL che risente parti-
colarmente della diminuzione del reddito disponibile e mostra nel 2020 un calo 
più forte in Sardegna che nel Mezzogiorno. Essa ha riguardato tutte le compo-
nenti: i beni non durevoli (alimentari, prodotti per la cura della persona o della 
casa, medicinali),i beni durevoli (articoli di arredamento, autovetture, elettro-
domestici, abbigliamento, calzature e libri) e soprattutto i servizi (sanitari, per la 
casa, personali e soprattutto per le attività ricettive e di ristorazione) in seguito al 
cambio delle abitudini e al crollo del reddito disponibile.

La spesa per investimenti, per cui il dato dell’ultimo anno disponibile è re-
lativo al 2019, mostra invece una lieve ripresa in Sardegna dopo anni di ridu-
zione. I settori con la maggiore espansione, oltre al settore della Pubblica Am-
ministrazione, sono i servizi di trasporto e, tra le attività industriali, il settore 
metallurgico, l’industria alimentare e quella di fornitura di energia elettrica. 
Tale aumento non riesce comunque a contrastare la riduzione degli anni pre-
cedenti e il valore degli investimenti per abitante cala del 27% nel decennio dal 
2010 al 2019.

Nonostante la crisi economica, anche nel 2021 continua a crescere il numero 
delle attività produttive rispetto alla popolazione e il valore in Sardegna è più 
elevato delle altre aree del paese. Una tale numerosità è però determinata dal-
la scala dimensionale estremamente ridotta e dalla preponderante presenza di 
microimprese. Dal punto di vista settoriale la regione conferma la sua specializ-
zazione nel comparto agricolo e nei settori collegati al turismo, mente i setto-
ri legati alle attività svolte prevalentemente in ambito pubblico e ai servizi non 
destinabili alla vendita sono responsabili di quasi un terzo del valore aggiunto 
complessivo. 

L’analisi dei dati del sistema dei Conti Pubblici Territoriali mette in luce la par-
ticolare dipendenza economica della Sardegna dalla spesa del Settore Pubblico 
Allargato. Tale caratteristica è ulteriormente confermata dall’analisi settoriale: in 
ambito regionale sono destinate maggiori risorse nei settori riguardanti l’attività 
produttiva rispetto a quanto accade a livello nazionale.

Sul fronte del commercio con l’estero, la ripresa nel 2021 del prezzo inter-
nazionale del petrolio spinge verso l’alto il valore dell’export dei prodotti petro-
liferi, dopo il pesante crollo dell’anno precedente. Anche per i restanti settori il 
2021 rappresenta un anno di espansione: pur con una certa variabilità, vi è un 
aumento generale delle vendite all’estero per l’industria dei prodotti in metallo, 
della chimica di base, per le imprese del lattiero­caseario, di macchine di impie-
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go generale, di prodotti dell’estrazione di pietra, sabbia e argilla, dei rifiuti e dei 
prodotti dei cantieri navali.

Nonostante questa nota positiva, l’evidenza che emerge dai dati sulle impre-
se è che in Sardegna è presente un tessuto imprenditoriale che nelle sue caratte-
ristiche strutturali evidenzia elementi di fragilità: una dimensione estremamente 
ridotta e una composizione settoriale che vede una prevalenza di imprese attive 
nei settori a più bassa produttività e legate alla produzione di beni non altrimenti 
commerciabili se non attraverso la domanda esterna che si esprime in loco.

1.2 Il contesto demografico

In questa sezione sono descritti i principali tratti della popolazione che caratte-
rizzano i residenti in Sardegna rispetto a quelli nazionali e le variazioni intercorse 
nell’ultimo decennio.

La contrazione del numero dei residenti in Sardegna prosegue senza interru-
zione dal 2012 e gli ultimi dati disponibili segnano un deciso peggioramento della 
dinamica demografica. Il 1° gennaio 2021 i residenti in Sardegna sono 1.590.044, 
ben 21.577 in meno rispetto all’anno precedente. Il calo, già in atto gli anni pre-
cedenti, è determinato dal saldo negativo tra nascite e morti, aggravato dall’alta 
diffusione del virus nel 2020. Nel corso del 2020 si contano nella regione 8.262 
nati, ­6,7% in un anno e nuovo valore minimo dal secondo dopoguerra. Il tasso 
di natalità, che conta il numero dei nati ogni mille abitanti, diminuisce a 5,2 per 
la Sardegna, contro i 6,8 in Italia nello stesso periodo (Grafico 1.1, sinistra). Nel 
corso di tutto il decennio analizzato la popolazione sarda mostra una natalità 
minore di quella italiana, già molto contenuta se paragonata ad altre nazioni 
europee1, ed entrambe le curve mostrano una progressiva riduzione nel tempo: 
rispetto al 2011 vi sono 2,7 nati ogni mille abitanti in meno in Sardegna (­2,3 in 
Italia).

Dall’altro lato i decessi registrati in Sardegna nel 2020 sono 18.809 (+10,6% 
rispetto al 2019) e si determina il netto aumento del tasso di mortalità che passa 
da10,5nel 2019 a 11,7 nel 2020. In Italia l’incremento è maggiore e si passa da 
10,6 morti ogni mille abitanti nel 2019 a 12,7 nel 2020. Come si nota sul grafico, 
aldilà dell’esplosione dei contagi del 2020, l’innalzamento del tasso di mortalità 
è un fenomeno di lungo periodo già in atto, determinato dal progressivo invec-
chiamento della popolazione.

1 La natalità italiana è la più bassa dell’Unione. La media europea nel 2020 è pari 9,1 e varie nazioni 
superano i 10 nati ogni mille abitanti: Irlanda, Cipro, Francia, Svezia, Danimarca, Slovacchia, Repubblica 
Ceca e Lussemburgo.
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Grafico 1.1   Movimenti naturali e migratori della popolazione: tassi di natalità e mortalità (sini-
stra), saldo migratorio (destra), anni 2011­2020 (valori per mille abitanti)
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Fonte:   Elaborazioni CRENoS su dati Istat –Sistema di nowcast per indicatori demografici

L’ulteriore variazione nella numerosità della popolazione è determinata dai 
trasferimenti di residenza degli individui e misurata dalle iscrizioni e cancellazioni 
presso le anagrafi comunali. Il 2020 segna una decisa contrazione dei movimenti 
migratori, condizionati dalle lunghe e pesanti limitazioni imposte alle attività per-
sonali e lavorative: sono 32.801 le iscrizioni complessive alle anagrafi comunali 
sarde (­8,8% rispetto al 2019) e 33.368 le cancellazioni (­9,7%). In quasi 23mila 
casi si tratta di trasferimenti tra due comuni sardi che non comportano variazioni 
nel numero dei residenti. I trasferimenti di residenza in Sardegna da altre regioni 
italiane sono 6.158 (in diminuzione del 6,6% rispetto al 2019) mentre le cancella-
zioni sono 698 in più e pari a 6.856 (anch’esse in calo del 15,2%). Gli individui che 
si trasferiscono in Sardegna dall’estero sono 3.779, in calo del 16,4% su base an-
nua. In 2.065 casi si tratta di stranieri, mentre i restanti 1.714 sono italiani. Quelli 
che invece lasciano l’Isola per altre nazioni sono 3.648 (­9,2% rispetto al 2019), 
di cui 3.164 stranieri e 484 italiani. Il saldo internazionale del 2020, complessiva-
mente positivo (+131 individui in un anno), è dunque negativo per la componen-
te italiana (­1.450 residenti) e positivo per quella straniera (+1.581 residenti)2.

La parte destra del Grafico 1.1 riporta il saldo migratorio della popolazione 

2 Nel 2020 vi sono ulteriori 473 iscrizioni “per altri motivi”, dovute ad operazioni di rettifica anagrafica: si 
tratta di persone erroneamente cancellate oppure non censite ma effettivamente residenti o ancora mai 
registrate alla nascita. Anche 2.300 cancellazioni del 2020 sono dovute a rettifiche anagrafiche: si tratta 
di persone non più reperibili oppure censite come aventi dimora abituale ma mancanti dei requisiti per 
l’iscrizione nel registro anagrafico.
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calcolato come differenza tra il totale delle iscrizioni e cancellazioni dall’anagrafe 
ogni mille abitanti. Nel 2020 il valore per la Sardegna è negativo e la popolazio-
ne diminuisce per i movimenti migratori di 1,4 abitanti ogni mille (0,4 in Italia). 
Aldilà delle oscillazioni annuali, il saldo migratorio della nostra regione risulta 
sempre molto contenuto e costantemente inferiore a quello nazionale.

Nella Tabella 1.1 è riportata una selezione dei principali indicatori per l’analisi 
della struttura demografica. Data la relativa stabilità dei fenomeni demografici, 
per i quali si osserva una minore variazione rispetto ad altri fenomeni sociali o 
economici, l’intervallo considerato per i confronti temporali è quello decennale. 
La speranza di vita alla nascita per la popolazione sarda nel 2020 è di 82,3 anni, 
di poco maggiore di quella italiana (82,1 anni). Tra il 2012 e il 2020 non si registra 
un evidente allungamento della durata media della vita (+0,4 anni in Sardegna e 
+0,1 in Italia). Le migliorate condizioni di sopravvivenza si manifestano nell’età 
media della popolazione, che in Sardegna aumenta di 3,5 anni (dai 44,3 anni del 
2012 ai 47,8 del 2021). In Italia l’età media della popolazione aumenta in misura 
più contenuta di 2,1 anni (da 43,8 a 45,9).

Tabella 1.1 Indicatori della struttura demografica, 1° gennaio degli anni 2012 e 2021 (speranza di 
vita ed età media: anni; tassi e indici: valori percentuali)

Sardegna Italia
2012 2021 2012 2021

speranza di vita alla nascita 81,9  82,3* 82,0  82,1*
età media della popolazione 44,3 47,8  43,8 45,9
tasso della popolazione giovane 12,2 10,9  14,0 12,9
popolazione 0-14 anni (%)

tasso di senilità 20,1 25,3  20,8 23,5
popolazione 65 anni e più (%)

indice di dipendenza strutturale 47,8 56,7  53,5 57,3
popolazione 0-14 e 65 e più / popolazione 15-64 anni (%)

indice di vecchiaia 164,5  231,5  148,4  182,6
popolazione 65 e più / popolazione 0-14 anni (%)

* Il dato è riferito al 2020

Fonte:  Istat - Sistema di nowcast per indicatori demografici

I due fenomeni appena descritti si accompagnano a una diminuzione della 
quota di individui sotto i 15 anni sul totale dei residenti in Sardegna: il tasso 
di presenza della popolazione giovane nel 2021 è pari al 10,9%3. Tale tasso è 

3 Il numero dei residenti sotto i 15 anni passa da 202mila del 2012 a meno di 174mila nel 2021, riducen-
dosi di quasi 29mila individui (­14,3%).
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costantemente minore di quello italiano e mostra nel tempo una diminuzione 
di 1,3 punti percentuali, più accentuata di quella nazionale. Il tasso di senilità, 
calcolato come quota di individui di 65 anni o più sul totale dei residenti, mostra 
che la componente più anziana della popolazione ha un andamento opposto4. In 
Sardegna vi è un aumento di 5,2 punti, dal 20,1% nel 2012 al 25,3 del 2021; in 
Italia la crescita è di entità minore (dal 20,8% del 2012 al 23,5% nel 2021). Per la 
Sardegna è quindi più evidente il progressivo mutamento dei rapporti interge-
nerazionali.

Gli individui più giovani e quelli più anziani, secondo le fasce di età definite 
sopra, sono considerati non attivi per ragioni demografiche: i primi perché in età 
formativa, i secondi prevalentemente in età di pensionamento. Quando si rap-
porta il loro numero a quello della popolazione in età attiva, ossia i residenti tra 
i 15 e i 64 anni, si ottiene il cosiddetto indice di dipendenza strutturale. Tale indi-
catore fornisce una misura della sostenibilità della struttura di una popolazione 
poiché esprime il carico, dal punto di vista sociale ed economico, sulla popolazio-
ne in età attiva. All’inizio del 2021 in Sardegna ogni 100 persone in età lavorativa 
vi sono 56,7 individui a carico. Tale valore è minore di quello italiano (57,3), ma si 
mostra in forte crescita: rispetto al 2012 l’indice aumenta di 8,9 punti percentuali 
in Sardegna, meno di 4 in Italia. In prospettiva, tale aumento appare destinato 
a rafforzarsi a causa dello sbilanciamento della popolazione verso le fasce più 
anziane. La conferma arriva dall’indice di vecchiaia, rapporto tra il numero degli 
individui di 65 anni e più e i giovani sotto i 15 anni. In Sardegna ogni 100 giovani 
vi sono oltre 231 residenti della fascia più anziana della popolazione, ben 67 in 
più in un decennio. Il valore nazionale è sensibilmente inferiore (183 anziani ogni 
100 giovani) e non condivide una dinamica così marcata (nel decennio l’aumento 
degli anziani ogni 100 giovani è pari a 34,2).

1.3 Approfondimento. L’impatto dell’epidemia COVID-19 sulla mortalità

In questa sezione sono presentate le principali evidenze degli effetti della pan-
demia sulla mortalità totale nella popolazione per gli anni 2020 e 2021. L’assun-
zione implicita è che i decessi attribuiti direttamente a COVID­19 rappresentano 
solo una parte dell’aumento dei decessi: l’epidemia, cioè, ha determinato un 
aumento della mortalità per un complesso di fattori che vanno oltre la diffusio-
ne virale. I più significativi tra tali fattori sono legati a una minore disponibilità 
del Servizio Sanitario Nazionale in termini di strutture, personale e prestazioni 
dedicati a tutte le altre patologie (prime tra tutte, ma non certo uniche, quelle 

4 I residenti di 65 anni o più sono 333mila nel 2012 e sfiorano i 402mila nel 2021, in aumento del 20,6%.
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oncologiche); al mancato, ridotto o posticipato accesso ad esami e visite da parte 
dei cittadini anche in termini preventivi; al minor ricorso ai servizi di emergenza 
anche di pazienti in condizioni acute; agli effetti psicologici negativi delle limita-
zioni personali sui soggetti più fragili che possono aver generato o peggiorato 
patologie collaterali.

Per verificare tale ipotesi sono stati analizzati i dati Istat sui decessi giornalieri 
totali e confrontato l’andamento negli anni investiti dalla pandemia con quelli 
medi del quinquennio 2015­2019. Pur con la consapevolezza che il numero di 
decessi totali dipende da fattori che variano nel tempo5, la media degli anni dal 
2015 al 2019 è qui considerata come la mortalità giornaliera attesa in assenza di 
pandemia e confrontata con quella realmente osservata. Nel Grafico 1.2 è ripor-
tata per la Sardegna (sinistra) e per l’Italia (destra) la differenza percentuale tra 
i valori osservati quotidianamente dal 1° gennaio 2020 al 31 dicembre 2021 e la 
media dei medesimi giorni del quinquennio precedente: i valori positivi indicano 
un numero di decessi osservati che supera quello atteso mentre i valori negativi 
indicano un numero di decessi osservati minore di quello atteso. Tale curva mo-
stra quindi l’aumento complessivo della mortalità.

Si sono inoltre considerati i dati dei decessi registrati dalla Protezione Civile 
a partire dal 24 febbraio 2020 e consultati sul MADE, il sistema di Monitoraggio 
e Analisi dei Dati dell’Epidemia consultabile sul sito Epidemiologia e Prevenzio-
ne (E&P), Rivista dell’Associazione Italiana di Epidemiologia6. La mortalità COVID 
della Protezione Civile rileva i decessi per i quali si verificano le seguenti quattro 
condizioni: decesso occorso in un paziente definibile come caso confermato di 
COVID­19; presenza di un quadro clinico e strumentale suggestivo di COVID­19; 
assenza di una chiara causa di morte diversa dal COVID­19 o comunque non ri-
conducibile all’infezione da Sars­CoV­2; assenza di periodo di recupero clinico 
completo tra la malattia e il decesso7. Questo dato è quindi influenzato dalla 
modalità di classificazione delle cause di morte e dall’effettuazione di un test di 
positività al virus. Nel Grafico 1.2 è rappresentata la mortalità per COVID in per-
centuale rispetto alla mortalità del quinquennio di riferimento8. 

La distanza tra le curve di eccesso di mortalità e di decessi COVID è una misu-
ra, seppur imperfetta, della mortalità in eccesso indirettamente legata alla pre-

5 I principali tra tali fattori sono la numerosità della popolazione e i tassi di mortalità specifici per età e 
per sesso. 
6 Per la consultazione del MADE si rinvia a questa pagina: https://epiprev.it/apps/made.php
7 Si tratta delle indicazioni dell’OMS per identificare i decessi associati a COVID­19, riprese nel “Rapporto 
sulla definizione, certificazione e classificazione delle cause di morte del COVID­19”(ISS 2020)
8 Per le serie dei decessi totali e di quelli COVID sono state calcolate le media mobile settimanali: per ogni 
giorno è stata cioè considerata la media aritmetica dei sette giorni intorno ad esso. Ciò si rende necessa-
rio per attenuare la variabilità giornaliera e la ciclicità settimanale, particolarmente evidenti nei dati della 
Protezione Civile a ridosso dei fine settimana e delle festività.
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senza del virus o, in caso di valori negativi, della mortalità risparmiata per la sua 
presenza. 

Da fine febbraio 2020, quando si accertano i primi casi, vi sono vari periodi 
in cui la mortalità COVID è inferiore all’eccesso di mortalità: accade in occasio-
ne della prima ondata pandemica di marzo­aprile 2020, dai primi di ottobre a 
fine 2020 con l’inizio della seconda ondata di contagi, a giugno 2021 e, in modo 
particolarmente evidente in Sardegna, da agosto del 2021 a fine anno. Tale diffe-
renza può essere determinata da una sottoregistrazione dei morti COVID oppure 
da una sovramortalità per altre patologie. Soprattutto i primi mesi del 2020, in 
mancanza di diagnosi certe, con la possibilità di poter effettuare pochi test e 
con l’elevata numerosità di decessi che alcune aree del paese si sono trovate a 
fronteggiare9, è presumibile che il fattore che ha prevalso sia proprio la sottore-
gistrazione dei morti COVID. È invece ragionevole pensare che tale sottostima 
si sia ridotta in seguito, con la messa a punto di protocolli di diagnosi e con la 
standardizzazione delle procedure per testare la presenza del virus.

Grafico 1.2 Eccesso di mortalità e mortalità per COVID­19 rispetto al periodo 2015­2019, anni 
2020­2021 (valori % calcolati su medie mobili settimanali di dati giornalieri)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Base dati integrata di mortalità giornaliera della po-
polazione residente e dati E&P - MADE

Nel Grafico 1.2 è ben visibile anche il periodo da gennaio a marzo 2021, in 
cui si registrano un numero maggiore di decessi COVID di quelli della curva di 
eccesso di mortalità. L’intensità è più elevata a livello nazionale che in Sardegna. 
Ciò in parte è dovuto a una ridotta mortalità per i mancati incidenti evitati dalla 
minore mobilità della popolazione, ma soprattutto alla mancata diffusione della 

9 Si pensi che nel marzo 2020 in Lombardia si è registrato un eccesso di mortalità del 193% rispetto alla 
media per lo stesso mese nel quinquennio precedente (12,5% in Sardegna, 48% in media in Italia).
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tipica influenza associata alla stagione invernale per le misure adottate di distan-
ziamento interpersonale e le diffuse pratiche igieniche.

La valutazione complessiva delle due curve a livello regionale e nazionale 
mette in luce varie differenze. I primi mesi di diffusione dell’epidemia, a inizio 
2020, sono più pesanti in ambito nazionale: il picco di decessi COVID rispetto al 
quinquennio di riferimento è meno del 10% in Sardegna contro il 46% italiano. 
Da luglio 2021 in Sardegna si ha un maggiore eccesso di mortalità e da fine ago-
sto anche maggiori morti COVID. Questo suggerisce specificità territoriali della 
diffusione del virus e differente capacità dei Sistemi Sanitari Regionali di affron-
tare la riorganizzazione necessaria alla cura della popolazione. Per indagare que-
sto aspetto abbiamo confrontato per tutte le regioni italiane la mortalità com-
plessiva del 2020 e del 2021 e calcolato la differenza percentuale rispetto alla 
media del quinquennio 2015­2019 (Tabella 1.2). È inoltre riportato il numero dei 
decessi COVID registrati dalla Protezioni Civile e la quota che essi rappresentano 
rispetto all’eccesso di mortalità.

Nel 2020 l’eccesso di mortalità italiano è elevato (100.526 morti in più, pari a 
+15,6%) e concentrato soprattutto nelle regioni settentrionali: Lombardia, Pro-
vincia Autonoma di Trento, Valle d’Aosta e Piemonte sono le aree più colpite, 
rispettivamente con un aumento della mortalità del 36,6%, 29%, 24,8% e 22,9%. 
Il Centro è la ripartizione territoriale in cui si rileva il minore aumento della mor-
talità complessiva (+7,5%) e anche l’area per la quale il numero di decessi COVID 
è la quota più elevata dell’eccesso di mortalità. In Umbria e Lazio la mortalità 
COVID supera addirittura l’eccesso di mortalità. Tra le regioni meridionali la Sar-
degna è quella più colpita nel 2020: i 2.158 decessi in più rispetto al quinquen-
nio precedente comportano un aumento della mortalità del 12,8%. Rispetto a 
questo aumento, solamente il 34,6% è attribuibile ai decessi COVID, che sono un 
numero molto più contenuto (747). Tale quota, la più bassa a livello nazionale, 
potrebbe essere ascrivibile a una forte sottoregistrazione dei casi COVID a livello 
regionale nel 2020, mentre la possibile tardiva registrazione della loro notifica, 
posticipata all’anno successivo, sembrerebbe essere esclusa da quanto emerge 
nel 2021 e commentato poco più avanti.

Nel 2021 il totale dei decessi in Italia è tendenzialmente in calo rispetto all’an-
no precedente pur rimanendo elevato: i decessi sono 63.415 in più rispetto al 
2015­2019 (+9,8%). Nel secondo anno di pandemia la geografia della sovramor-
talità si inverte: il Nord, con un aumento medio dell’8,2%, è la ripartizione ter-
ritoriale meno colpita, anche se per Friuli­Venezia Giulia e Bolzano si registrano 
valori maggiori di quelli nazionali (14,6% e 13,6% rispettivamente). 
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Tabella 1.2      Eccesso di mortalità rispetto al periodo 2015­2019 (valori assoluti e variazione %), de-
cessi COVID (valori assoluti e in % rispetto all’eccesso di mortalità), anni 2020 e 2021

 2020 2021

territorio

eccesso mortalità
vs2015­2019

decessi 
COVID

eccesso mortalità
vs2015­2019

decessi 
COVID

valori 
assoluti var % valori

assoluti
% su 

eccesso
valori 

assoluti var % valori
assoluti

% su 
eccesso

Piemonte 12.306 22,9 7.922 64,4 2.935 5,5 4.128 140,7
V.d’Aosta 368 24,8 379 103,0 52 3,5 109 210,4
Lombardia 36.500 36,6 25.123 68,8 8.688 8,7 9.958 114,6
Bolzano 1.011 22,7 739 73,1 606 13,6 566 93,4
Trento 1.526 29,9 942 61,7 402 7,9 480 119,5
Veneto 8.263 16,7 6.539 79,1 4.515 9,1 5.844 129,4
Friuli­V.G. 1.843 12,5 1.642 89,1 2.156 14,6 2.571 119,2
Liguria 3.719 16,8 2.891 77,7 591 2,7 1.695 286,9
Emilia­R. 8.762 17,2 7.738 88,3 4.706 9,2 6.478 137,7
Toscana 3.824 8,6 3.673 96,1 3.443 7,8 3.885 112,9
Umbria 586 5,6 624 106,5 1.036 9,8 880 84,9
Marche 2.260 12,6 1.571 69,5 2.047 11,5 1.673 81,7
Lazio 3.233 5,5 3.769 116,6 4.851 8,2 5.500 113,4
Abruzzo 943 6,1 1.213 128,6 1.304 8,5 1.427 109,4
Molise 230 5,9 191 82,9 568 14,6 321 56,5
Campania 3.907 7,0 2.844 72,8 6.230 11,2 5.623 90,3
Puglia 4.815 12,1 2.472 51,3 7.355 18,5 4.515 61,4
Basilicata 346 5,3 256 73,9 515 7,9 378 73,4
Calabria 814 4,0 472 58,0 2.594 12,6 1.141 44,0
Sicilia 3.114 5,8 2.412 77,5 6.874 12,8 5.090 74,0
Sardegna 2.158 12,8 747 34,6 1.949 11,6 981 50,3

Nord 74.296 24,6 53.915 72,6 24.649 8,2 31.829 129,1
Centro 9.903 7,5 9.637 97,3 11.377 8,6 11.938 104,9
Mezzogiorno 16.328 7,7 10.607 65,0 27.390 12,9 19.476 71,1
Italia 100.526 15,6 74.159 73,8 63.415 9,8 63.243 99,7

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Base dati integrata della mortalità giornaliera  
 comunale e dati E&P - MADE

Per le regioni del Centro la sovramortalità nel 2021 (8,6%) è simile all’anno 
precedente, mentre il Mezzogiorno, colpito dalla pandemia soprattutto in con-
comitanza della seconda ondata di contagi, a partire da ottobre 2020, nel 2021 
registra un eccesso di mortalità del 12,9%, in aumento rispetto all’anno prece-
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dente di oltre 5 punti percentuali. La Sardegna è l’unica regione della sua circo-
scrizione che nel 2021 ha una diminuzione dell’eccesso di mortalità (11,6%, 1,2 
punti percentuali in meno rispetto al 2020), mentre si registrano elevati aumenti 
per Molise (da 5,9 a 14,6), Calabria (da 4 a 12,6), Sicilia (da 5,8 a 12,8) e Puglia (da 
12,1 a 18,5). Anche nel 2021 per la Sardegna il numero dei decessi COVID è una 
bassa quota dell’eccesso di mortalità, 50,3%, sensibilmente inferiore a quella ita-
liana (99,7%) e seconda solamente al 44% della Calabria. Questo perdurare nel 
tempo di una bassa quota di decessi COVID sulla sovra mortalità sembrerebbe 
escludere come unica motivazione un eventuale ritardo nella notifica dei decessi 
COVID nei dati della Protezione Civile (nel qual caso i dati del 2021 includereb-
bero tardivamente i decessi relativi al 2020). Il fenomeno merita ulteriori analisi 
per misurare quanto di questa differenza è dovuto a un aumento della mortalità 
per patologie non collegate al virus, determinato da un servizio sanitario sovrac-
carico e in affanno, e quanto invece è dovuto a una sottostima dei decessi COVID. 
Solo l’esame delle schede di morte con il dettaglio sulle cause di decesso Istat, 
quando saranno rese disponibili per il 2020 e 2021, potrà quantificare il peso 
delle due possibili cause.

Nel 2021 si rilevano 11 regioni nelle quali i decessi COVID sono superiori 
all’eccesso di mortalità, di cui 8 al Nord, 2 al Centro e solamente una, l’Abruzzo, 
nel Mezzogiorno. Quest’ultimo dato può essere determinato da un possibile ri-
tardo nella notifica dei dati COVID del 2020 al 2021 e conferma quanto osservato 
in precedenza, ossia che la mortalità causata da COVID può essere stata contro-
bilanciata da una diminuzione della mortalità per altre cause (incidenti stradali, 
influenza stagionale, etc.). Inoltre, l’elevata mortalità dell’anno precedente deve 
essere considerata alla luce di quello che gli epidemiologi definiscono effetto 
harvesting: l’aumento della mortalità generale causato dalla pandemia nel 2020 
ha riguardato in prevalenza i soggetti fragili (persone nella fascia di età più ele-
vata o in condizioni di salute compromesse), anticipando una quota di decessi 
attesi nel breve periodo che si sono concentrati nel tempo. Successivamente a 
questa prima fase, si assiste a una seconda in cui la mortalità cala.

L’analisi evidenzia particolarità territoriali che suggeriscono diverse ipotesi 
ancora da quantificare. In primis si rileva la possibile sottostima della mortalità 
COVID, evidente soprattutto nei primi mesi del 2020; l’aumento della mortalità 
per altre patologie dovuto a un mancato o ridotto accesso alle cure sanitarie, 
fenomeno per il quale si rimanda alla lettura della sezione 3.3; da ultimo, la pos-
sibile diminuzione della mortalità per altre cause che sono state evitate a causa 
di rallentamenti della mobilità personale o del distanziamento interpersonale. 
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1.4 Il posizionamento in ambito europeo

In questa sezione la performance economica della Sardegna è confrontata con 
quella delle 242 regioni dell’Unione Europea (UE27)10. La grandezza analizzata è il 
PIL pro capite valutato in standard di potere di acquisto (SPA)11. Nella Figura 1.1 è 
riportato il valore regionale espresso in percentuale rispetto a tale media: valori 
maggiori di 100 indicano un PIL per abitante superiore alla media mentre valori 
minori di 100 indicano un PIL inferiore. In base a tale indicatore la Sardegna si 
posiziona 182esima su 242 regioni: il suo reddito per abitante è pari al 68% della 
media europea. Da questo punto di vista la Sardegna si posiziona nel gruppo 
delle “regioni meno sviluppate”.

Per le regioni italiane, che nel complesso raggiungono il 94% del PIL europeo, 
si conferma la disparità Nord­Sud. Il reddito delle regioni del Nord è maggiore 
della media e varia dal 102% della Liguria al 150% della Provincia Autonoma di 
Bolzano. Unica eccezione per il Piemonte che raggiunge il 99% della media euro-
pea. Nel Centro, Lazio (109) e Toscana (102) superano la media, mentre Marche 
(89) e Umbria (83) non la raggiungono. Tutte le regioni del Sud sono ampiamente 
sotto la media: si va dall’Abruzzo che ha un PIL per abitante pari all’81%, alla Ca-
labria, fanalino di coda per l’Italia, con una percentuale del 55%. 

Nel complesso dell’Unione la crisi del 2020 vede un lieve aumento della pola-
rizzazione della ricchezza: il coefficiente di variazione, che misura la dispersione 
di una grandezza rispetto alla sua media, cresce in un anno da 0,39 a 0,40. Le 
forti disparità territoriali sono evidenziate dall’ampio divario tra il reddito della 
regione continentale più svantaggiata, la bulgara Severozapaden, il cui reddito è 
pari al 36% della media europea, e quella più ricca, l’irlandese Southern, con PIL 
pari al 274%. Le regioni con un PIL per abitante uguale o maggiore della media 
sono identificate dai due colori più scuri. La mappa mostra una concentrazione 
della ricchezza nell’area che si estende dalle regioni settentrionali italiane, attra-
versa Austria e Germania, prosegue da un lato verso Belgio, Paesi Bassi e Irlanda, 
dall’altro si estende verso la penisola scandinava attraverso la Danimarca. Le re-
gioni più svantaggiate dal punto di vista economico sono concentrate nell’area 
dell’Est Europa: dalla Lettonia, attraverso la Polonia, verso Ungheria, Croazia, 

10 Le regioni qui considerate si riferiscono al livello 2 della suddivisione territoriale gerarchica NUTS (No-
menclatura delle Unità Territoriali Statistiche), il livello base per la ripartizione della spesa nel quadro 
della politica di coesione comunitaria e per l’applicazione a livello comunitario delle politiche regionali.
11 La SPA è una unità monetaria fittizia che ha lo scopo di rettificare il PIL pro capite e rendere compa-
rabile il potere di acquisto in regioni con diverse valute nazionali e differenziali nel livello dei prezzi. 
Una serie espressa in SPA tende ad avere un effetto livellante rispetto a una espressa in euro: nazioni e 
regioni con un elevato PIL per abitante in termini di euro hanno generalmente anche un livello relativo 
dei prezzi elevato.
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Romania e Bulgaria. A queste si aggiungono le regioni greche, del Mezzogiorno 
italiano, di parte della Spagna e del Portogallo12.

Figura 1.1  PIL per abitante in SPA, anno 2020 (valori % rispetto alla media UE27=100)

Fonte:  Elaborazioni CRENoS su dati Eurostat, ©EuroGeographics per i confini amministrativi

Il 2020 è stato un anno di forte decrescita per tutta l’Unione: il PIL in volu-
me delle 27 nazioni è complessivamente diminuito del 5,9% su base annua. Per 
mostrare quali aree sono state maggiormente investite dagli effetti economici 
negativi della diffusione del virus, nella Figura 1.2 è rappresentata la variazione 
del PIL per abitante in SPA espressa in punti percentuali rispetto alla media UE27 
tra il 2019 e il 2020. Le due classi con i colori più chiari, che raggruppano i valori 
negativi, indicano le regioni che hanno avuto un peggioramento relativo poiché 
la diminuzione del PIL per abitante è stata più forte di quella media europea, 
mentre le tre classi con i colori più scuri indicano le regioni nelle quali la diminu-

12 Le regioni sede della capitale sono, nella quasi totalità dei casi, quelle con il reddito più elevato. Nei pa-
esi dell’Est Europa questo genera un contrasto evidente con le regioni circostanti, il cui PIL per abitante 
è spesso inferiore al 75% della media europea.
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zione del PIL è uguale o minore di quanto accaduto alla media europea oppure 
registrano un suo aumento.

Figura 1.2 Variazione del PIL per abitante in SPA, anni 2019­2020 (punti percentuali, media 
UE27=100)

Fonte:  Elaborazioni CRENoS su dati Eurostat, ©EuroGeographics per i confini amministrativi

La Sardegna, particolarmente colpita dalla contrazione della domanda turi-
stica, mostra un peggioramento della sua situazione economica e perde 2 punti 
percentuali, passando dal 70% del PIL per abitante dell’UE27 nel 2019 al 68% nel 
2020. In questo si mostra in linea rispetto al complesso nazionale: l’Italia nello 
stesso anno perde due punti e vede il reddito medio passare dal 96% al 94% 
della media dell’Unione. Contrariamente a quanto accaduto in passato durante 
l’attraversamento di un ciclo economico negativo, il 2020 colpisce più pesante-
mente le regioni settentrionali: la Provincia Autonoma di Bolzano perde 5 pun-
ti, Lombardia, Veneto, Emilia­Romagna e Toscana ne perdono 4. Dall’altro lato 
Abruzzo, Molise, Campania, Puglia, Sicilia e Calabria perdono un punto rispetto 
alla media europea.
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Sono più in generale le regioni che si affacciano nel Mediterraneo quelle che 
subiscono le maggiori perdite: ­7 punti rispetto alla media europea per le spa-
gnole13, ­6 per Malta, ­4 per le regioni greche e per Cipro, ­3 per le portoghesi.

Per contro tutta l’area settentrionale d’Europa è caratterizzata dai colori più 
scuri: le regioni danesi segnano un miglioramento relativo tra i 5 e gli 11 punti 
percentuali; per dieci regioni olandesi (su dodici) si va dai 3 agli 8 punti; nel com-
plesso le regioni finlandesi passano da 109 a 113 punti rispetto alla media euro-
pea14; in Germania solo in due regioni il PIL ha un peggioramento rispetto alla 
media dell’Unione, in 7 non ci sono variazioni mentre le restanti 28 guadagnano 
da 1 a 4 punti. L’aumento più elevato è quello registrato dalle regioni irlandesi 
Southern (+34 punti) e dalla sede della capitale Dublino (+14)15. Anche le regioni 
più orientali dell’Unione guadagnano terreno: le polacche guadagnano tra 1 e 7 
punti percentuali, le rumene tra 2 e 4, in Bulgaria con un’unica eccezione, tra 1 e 
4 punti, mentre per le 8 ungheresi nel complesso c’è l’avanzamento di un punto 
percentuale.

1.5 Reddito, consumi e investimenti

In questa sezione sono presentati i principali aggregati macroeconomici per com-
parare la performance regionale nel contesto nazionale. L’ultimo anno disponi-
bile, il 2020, consente di valutare gli effetti macroeconomici dell’insorgere della 
pandemia. 

Nel 2020 il PIL in volume della Sardegna è pari a 30,2 miliardi di euro, in calo 
del 9,6% rispetto all’anno precedente16. Tale diminuzione è la terza più elevata 
tra le regioni italiane: fanno peggio solamente Toscana (­9,8%) e Veneto (­9,7%). 
Nel Grafico 1.3 è riportata la serie decennale del PIL per abitante in volume per 
Sardegna, Mezzogiorno, Centro­Nord e Italia, le variazioni dell’ultimo anno e in 

13 È spagnola la regione che mostra il peggiore andamento del PIL per abitante tra il 2019 e il 2020: le 
Baleari, non a caso un’isola con forte vocazione turistica, perdono 19 punti percentuali rispetto alla 
media europea.
14 Anche per la Finlandia è un’isola l’unica regione con un peggioramento relativo: le isole Åland perdono 
12 punti e il loro PIL per abitante scende dal 115 al 103% della media europea.
15 Per l’Irlanda il 2020 ha rappresentato un anno di forte espansione economica con un aumento del PIL 
in volume del 5,9%. Tale crescita è spinta dall’export di multinazionali del settore informatico e di quello 
farmaceutico.
16 L’ammontare o la variazione nel tempo delle grandezze macroeconomiche analizzate in questo ca-
pitolo (PIL, consumi, investimenti) è espressa considerando le serie a valori concatenati con anno di 
riferimento 2015. La valutazione è cioè in volume e non riflette il livello dei prezzi del periodo corrente. 
Le serie concatenate perdono però la caratteristica dell’addizionalità (la somma delle parti non è uguale 
al totale). Per questo motivo nel calcolo dell’incidenza percentuale, sia essa settoriale o territoriale, sono 
utilizzate le serie espresse a valori correnti.
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media dell’ultimo quinquennio. Nel 2020 il PIL regionale è pari a 18.852 euro, 
sempre maggiore del Mezzogiorno (17.319 euro) e distante dai 31.097 euro del 
Centro­Nord.

Grafico 1.3 PIL per abitante in volume, anni 2011­2020 (euro), variazione 2019­2020 e variazione 
media annua 2016­2020 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Conti economici territoriali

La specifica struttura produttiva isolana, specializzata nell’offerta turistica e 
nel settore del commercio, risente delle limitazioni delle attività e del calo della 
domanda. Come mostrato nel lato destro del grafico, la crisi nel 2020 colpisce 
fortemente Sardegna (­8,7% del PIL per abitante rispetto al 2019) e Centro­Nord 
(­8,8%), mentre la contrazione è meno accentuata nel Mezzogiorno (­7,7%). 
Questo comporta una lieve diminuzione della distanza tra le due aree del paese: 
la differenza tra Mezzogiorno e Centro­Nord scende dai 15.324 euro per abitante 
del 2019 ai 13.778 del 2020.

Per quanto concerne la spesa per i consumi, nel 2020 le famiglie in Sardegna 
hanno complessivamente speso 21,8 miliardi di euro per l’acquisto di beni e ser-
vizi finali, a fronte di una spesa totale nazionale di 934,4 miliardi (686,5 miliardi 
nel Centro­Nord e 247,9 nel Mezzogiorno). 

Il Grafico 1.4 riporta le serie dei valori per abitante. Nel 2020 i consumi 
ammontano a 13.618 euro per abitante in Sardegna, 1.272 euro in più rispet-
to alla media del Mezzogiorno, ma inferiori di 3.825 euro rispetto a quella del 
Centro­Nord. L’emergenza sanitaria ha causato una evidente diminuzione della 
spesa per consumi: in Sardegna c’è un calo dell’11,5%, più simile al Centro­Nord 
(­11,8%) che al Mezzogiorno (­9,9%).
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Grafico 1.4 Spesa per consumi delle famiglie per abitante, anni 2011­2020 (euro), variazione 
2019­2020 e variazione media annua 2016­2020 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Conti economici territoriali

Scomponendo il dato dei consumi per funzione di spesa e durata di utilizzo, si 
osserva che in Sardegna quello dei servizi17 è la componente della spesa più pena-
lizzata: passa da 7.591 euro del 2019 a 6.292 euro nel 2020 con una diminuzione 
del 17,1%. La Sardegna è la regione meridionale in cui la contrazione è più forte 
(la media per il Mezzogiorno è ­14,7%) e a livello nazionale è dietro solamente 
alle Province Autonome di Bolzano e di Trento, a Veneto e Lombardia (­16,6% è 
la media del Centro­Nord)18. La spesa per i beni non durevoli (alimentari, tabac-
chi, prodotti per la cura della persona o della casa, medicinali) ha una diminuzione 
più contenuta e in Sardegna passa in un anno da 6.597 euro per abitante a 6.233 
euro (­5,5%),con andamento simile a Centro­Nord (­5,6%) e Mezzogiorno (­5,1%). 
La restante parte degli acquisti è costituita dai beni durevoli, così chiamati poiché 
suscettibili di un utilizzo pluriennale: articoli di arredamento, autovetture, elettro-
domestici, abbigliamento, calzature e libri. Questa tipologia di acquisto rappresen-
ta la quota più piccola della spesa per consumi: nel 2020 in Sardegna rappresenta 
il 7,6% del totale. Rispetto al 2019vi è un calo dell’8,6% che si mostra maggiore di 
quello del Centro­Nord (­8,1%) ma inferiore al Mezzogiorno (­9,2%), quest’ultimo 

17 Questa voce racchiude le spese per i seguenti servizi: per l’abitazione (affitti, riparazione e manuten-
zione, fornitura di acqua, energia elettrica etc.), sanitari e spese per la salute, di trasporto, per le comu-
nicazioni (postali e telefonici), ricreativi e culturali, di istruzione, ricettivi e di ristorazione, personali, di 
assistenza, assicurativi, finanziari.
18 Si ricorda che la spesa è riferita ai consumi finali effettuati dalle famiglie nel territorio, indipendente-
mente dalla loro residenza. Oltre alla interruzione delle attività, è quindi il calo delle presenze turistiche 
del 2020 a influire in modo significativo al crollo della spesa per alloggio e ristorazione.
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particolarmente penalizzato dall’andamento di Puglia, Abruzzo e Calabria che per-
dono oltre 10 punti percentuali. 

In chiusura di sezione vengono presentati i dati relativi a un’altra componen-
te fondamentale del PIL, gli investimenti19. Poiché l’ultimo dato disponibile in 
ogni edizione dei Conti economici territoriali è antecedente di un anno rispetto a 
quello di PIL e consumi, la serie riflette l’andamento che precede l’insorgere della 
pandemia e non mostra le variazioni che essa ha comportato.

In Sardegna il valore degli investimenti in volume nel 2019 è di 5,7 miliardi di 
euro. Il Grafico 1.5, che riporta l’ammontare degli investimenti per abitante, mo-
stra il progressivo declino negli anni dal 2010 al 2013, la stagnazione fino al 2018 
e una ripresa nell’ultimo anno: la Sardegna passa dai 3.300 euro per abitante del 
2018 ai 3.552 euro nel 2019. Nonostante l’aumento del 7,6%, che supera quello 
del Mezzogiorno (+4%) mentre per il Centro­Nord vi è una sostanzialmente sta-
bilità (+0,2%), il dato dell’Isola è tra i più bassi. A livello nazionale la Sardegna è 
17esima e fanno peggio solamente Campania, Puglia, Sicilia e Calabria. Il distacco 
con il Centro­Nord, che aveva ripreso un percorso virtuoso già nel 2016 e vanta 
6.265 euro di investimenti per abitante nel 2019, rimane profondo.

Grafico 1.5 Investimenti fissi lordi per abitante, anni 2010­2019 (euro), variazione 2018­2019 e 
variazione media annua 2015­2019 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Conti economici territoriali

Nella Tabella 1.3 è riportata la scomposizione degli investimenti per branca di 
attività per un raffronto tra Sardegna e Italia. Il settore agricolo vede nel biennio 
2018­2019 una diminuzione di oltre 8 punti percentuali degli investimenti, con 

19 Gli investimenti fissi lordi rappresentano le acquisizioni di capitale fisso (i beni materiali o immateriali 
utilizzati nei processi di produzione) effettuate nell’arco dell’anno dai produttori, a cui si sommano gli 
incrementi di valore dei beni materiali non prodotti, come ad esempio i terreni. 
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un valore che passa da 282 a 258 milioni di euro (in volume). Tale valore rappre-
senta il 4,6% degli investimenti totali, quota che si mantiene superiore all’equi-
valente italiana (3,2%).

Gli investimenti del settore industriale della regione nel 2019 rappresentano 
solo il 9,3% del totale, una quota esigua se comparata al 26,9% che si raggiunge a 
livello nazionale, a dimostrazione dello scarso peso del comparto per l’economia 
sarda. Questo nonostante a livello regionale ci sia una crescita del 9,7% rispetto 
al 2018, di segno opposto all’andamento nazionale (­3,5% per lo stesso periodo). 
Tale aumento è dovuto, tra i settori manifatturieri, agli investimenti delle attività 
metallurgiche (in un anno da 31,8 a 48,5 milioni di euro, +52,5%) e dall’industria 
alimentare (nello stesso periodo da 118,5 a129,5 milioni di euro, +9,3%). An-
che per l’industria estrattiva si registra un deciso incremento (+41,6% rispetto 
al 2018), dovuto alla piccola entità del suo valore (32 milioni nel 2019) mentre 
le attività di fornitura di energia elettrica passano da 85,3 a 97,7 milioni di euro 
(+14,5% rispetto all’anno precedente)20.Gli investimenti del comparto edile tra il 
2018 e il 2019 sono invece in diminuzione da 157,3 a 145,2 milioni di euro (­7,7%, 
di segno opposto a quanto accade a livello nazionale).

Tabella 1.3  Investimenti fissi lordi per branca proprietaria, incidenza anni 2010 e 2019 e variazio-
ne 2018­2019 (valori %)

Branca di attività
Sardegna Italia

incidenza var % incidenza var %
2010 2019 18-19 2010 2019 18-19

agricoltura 3,8  4,6  ­8,3  2,6  3,2  1,3  
industria escl. costruz. 5,4 9,3 9,7  22,7 26,9 ­3,5 
costruzioni 3,0 2,5 ­7,7  2,5 2,2 6,2 
commercio 13,6 5,7 ­13,5  5,4 6,3 ­4,4 
trasporti e magazzinagg. 9,6 13,4 29,7  7,1 7,0 1,1 
attività immobiliari 27,7 29,5 ­0,1  30,4 25,8 0,5 
AP, assic. obbligatoria 16,6 12,9 30,5  8,8 6,8 19,9 
altri servizi* 20,3  22,1  6,0  20,4  21,6  3,1 
totale attività** 100,0  100,0  7,0  100,0  100,0  0,7  

* La voce raggruppa: servizi di alloggio e ristorazione, servizi di informazione e comunicazione, atti-
vità finanziarie e assicurative, attività professionali, scientifiche e tecniche, attività amministrative 
e di supporto, istruzione, sanità e assistenza, attività artistiche, altre attività di servizi.
** La somma dei settori può non corrispondere al totale a causa degli arrotondamenti.
Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Conti economici territoriali

20 Nell’appendice statistica online sono riportati i dati di tutte le branche di attività al massimo dettaglio 
settoriale disponibile.



32

Gli investimenti delle branche di attività del terziario hanno un peso maggiore 
nell’Isola rispetto all’equivalente nazionale. L’unica eccezione è quella delle attivi-
tà del commercio all’ingrosso e al dettaglio che, per il secondo anno consecutivo, 
riducono i loro investimenti da 379,2 milioni nel 2018 a 328 nel 2019 (­13,5%). In 
un decennio la quota di questo settore diminuisce di quasi 8punti percentuali e 
diventa minore dell’equivalente nazionale. I servizi di trasporto e magazzinaggio, 
al contrario, mostrano negli ultimi due anni un forte segno positivo e passano da 
594,5 milioni del 2018 a 771,2 nel 2019 (+29,7%). Il loro peso (13,4% del totale) 
supera l’equivalente nazionale di oltre 6 punti percentuali. Altro settore nel qua-
le l’incidenza degli investimenti in Sardegna è sensibilmente maggiore rispetto 
alla media nazionale riguarda l’Amministrazione Pubblica (AP): nel 2019 la spesa 
per investimenti è pari a 769,1 milioni di euro, il 12,9% del totale (il 6,8% in Ita-
lia), grazie anche al +30,5% registrata rispetto al 2018. Il settore preponderante 
è quello delle attività immobiliari (29,5% in Sardegna contro il 25,8% a livello 
nazionale), pressoché stabile a 1.665 milioni di euro nel 2019, trend in linea con 
quello italiano21. 

1.6 Struttura produttiva e imprese

L’analisi dei dati sulla natimortalità delle imprese presso gli archivi delle Camere 
di Commercio permette di delineare i tratti del tessuto produttivo isolano e di 
cogliere le variazioni intervenute nel tempo. Tra tutte le imprese registrate, sono 
qui considerate solo quelle attive22.

Nonostante le incertezze dello scenario economico, nel 2021 si conferma in 
Sardegna un lieve aumento del numero delle imprese attive: sono 145.025, 897 
in più rispetto al 2020. Il calo della natimortalità registrato nel 202023, in piena 
fase di sospensione o limitazione delle attività di molti settori, sembra superato 
per quanto riguarda le iscrizioni: sono 8.824 (+12%), mentre permane per le can-
cellazioni, che si fermano a quota 7.588 (+1,7%).

Nel Grafico 1.6 è messo a confronto per le diverse aree del paese l’indice di 
densità imprenditoriale. In Sardegna nel 2021 si arriva a 91,5 attività produttive 
ogni mille abitanti e si accentua il distacco con le altre aree del paese, che si 

21 Il settore include varie attività: compravendita di immobili effettuata su beni propri; affitto e gestione 
di immobili di proprietà o in leasing; attività di mediazione immobiliare; gestione di immobili per conto 
terzi.
22 Sono escluse le posizioni inattive, sospese, in fase di liquidazione o fallite in quanto non (più) produtti-
ve. Nel 2021 le imprese attive in Sardegna sono pari all’84% del totale delle registrate, percentuale simile 
all’85% calcolato per l’Italia.
23 Nel 2020 le iscrizioni sono diminuite del 15% e le cessazioni del 17,3%.
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attestano su valori più bassi: 87,5 nel Mezzogiorno e 87,3 nel Centro­Nord24. L’ul-
timo anno vede un’accelerazione nella crescita della densità imprenditoriale in 
Sardegna (+1,6% rispetto al +1,1% in media nell’ultimo quinquennio). Il fenome-
no è più accentuato nel Mezzogiorno dove l’aumento delle unità produttive in 
un anno fa segnare un +2,3% per l’indice25. Il Centro­Nord mostra una dinamica 
differente: il numero delle imprese è relativamente stabile rispetto al 2020 e così 
l’indice di imprenditorialità (+0,1%).

Grafico 1.6 Indice di densità imprenditoriale, anni 2012­2021, variazione 2020­2021 e variazione 
media annua 2017­2021 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati InfoCamere – Movimprese e Istat - Movimento e calcolo 
della popolazione residente annuale

Dal punto di vista della distribuzione settoriale, le imprese del settore agricolo 
sono 34.987, 449 in più rispetto al 2020, e rappresentano oltre il 24% del tessuto 
produttivo (Tabella 1.4). 

Tale quota supera l’equivalente del Mezzogiorno (19,4%) e del Centro­Nord 
(11,3%), determinata dalla elevata presenza di imprese agro­pastorali e dalla 
loro ridotta scala dimensionale. Anche per le imprese dei servizi collegati al set-
tore turistico si conferma a livello regionale un peso maggiore (9,3%) rispetto a 
quello di altri territori e del corrispettivo nazionale (7,7%).

In Sardegna sono attive 1.855 attività di alloggio e 11.588 attività di ristorazio-

24 Il dato per il 2021 è da considerarsi provvisorio in quanto la popolazione media utilizzata al denomi-
natore del nostro indicatore è riferita al periodo 1° gennaio­30 novembre, ultimo dato disponibile al 
momento della scrittura.
25 Tra il 2020 e il 2021 il numero delle imprese attive del Mezzogiorno aumenta di oltre 25mila unità. La 
crescita risulta particolarmente significativa per le seguenti attività: costruzioni (+7mila), professionali, 
scientifiche e tecniche (+3mila), alloggio e ristorazione (+3mila imprese), noleggio, agenzie di viaggio, 
servizi di supporto alle imprese (+2mila). 
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ne e il complesso del settore, nonostante la pesante crisi attraversata, cresce nel 
2021 di 266 unità rispetto all’anno precedente (+2%). 

Tabella 1.4 Numero di imprese attive per settori di attività economica, anno 2021 (valori %)

settori di attività Sardegna Mezzogiorno Centro-Nord Italia

agricoltura 24,1 19,4  11,3 14,0
industria (escl. costruzioni) 7,1 7,9 10,4 9,5
costruzioni 13,9 12,6 15,7 14,6
commercio 25,1 31,1 23,4 26,0
alloggio e ristorazione 9,3 7,7 7,7 7,7

altri servizi* 20,5  21,3  31,5  28,1

totale attività** 100,0  100,0  100,0  100,0

* La voce raggruppa: Trasporto e magazzinaggio; Servizi di informazione e comunicazione; Atti-
vità finanziarie e assicurative; Attività immobiliari; Attività professionali, scientifiche e tecniche; 
Noleggio e supporto alle imprese; Amministrazione pubblica, difesa, assicurazione obbligatoria; 
Istruzione; Sanità; Attività artistiche e sportive; Altre attività di servizi.
** La somma dei settori può non corrispondere al totale a causa degli arrotondamenti.
Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati InfoCamere – Movimprese

Nel settore edile sono attive 20.144 imprese, +209 rispetto al 2020, mentre le 
imprese del commercio all’ingrosso e al dettaglio sono 36.357, in calo di 421 uni-
tà in un anno. In entrambi i casi le quote regionali, pari rispettivamente al 13,9% 
e al 25,1%, sono lievemente inferiori alle corrispettive nazionali. La differenza 
nel peso relativo è maggiore per l’industria, che ricomprende l’attività estratti-
va, manifatturiera, la fornitura di energia elettrica, acqua e gas e la gestione dei 
rifiuti: le imprese attive in Sardegna sono 10.205, il 7,1% del totale (il 9,5% in Ita-
lia). Si rileva una maggiore distanza rispetto al dato nazionale in particolare nelle 
industrie manifatturiere di confezione di articoli di abbigliamento, fabbricazione 
di prodotti in metallo, di macchinari, di mobili e di articoli in pelle. Alcune attività 
manifatturiere sono invece relativamente più diffuse nell’Isola che a livello na-
zionale: si tratta dell’industria alimentare, che conta 1.984 imprese, della lavora-
zione di legno e sughero con 1.193 imprese e della fabbricazione di prodotti della 
lavorazione di minerali non metalliferi, che conta 925 imprese26.

I restanti settori sono raggruppati in tabella sotto la voce altri servizi poiché 
il loro singolo peso non supera il 4% del totale delle attività produttive27. Le se-

26 Il settore raggruppa la fabbricazione di materiali per l’edilizia (calcestruzzo, cemento e gesso), la fab-
bricazione di prodotti in porcellana e ceramica, di materiali da costruzione in terracotta, di vetro, il taglio 
e la finitura della pietra. 
27 Nell’appendice statistica disponibile online il dato è riportato al massimo dettaglio disponibile.
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zioni ricomprese sono sottodimensionate rispetto alle equivalenti nazionali, ciò 
accade soprattutto nel caso delle attività immobiliari e di quelle professionali, 
scientifiche e tecniche. Lo sbilanciamento settoriale qua descritto contribuisce 
alla bassa capacità innovativa delle imprese sarde, argomento approfondito nel 
Capitolo 5.

Un ulteriore aspetto del tessuto produttivo, cruciale dal punto di vista dell’or-
ganizzazione e della capacità di assunzione della forza lavoro del territorio, è 
relativo alla dimensione delle imprese, qui descritta con i dati Istat dell’Archivio 
statistico delle imprese attive (ASIA) riferiti a industria e servizi nell’anno 2019. 
In Sardegna le imprese censite sono 104.906 e impiegano in media nell’anno 
303.821 addetti28. La dimensione media delle attività produttive è dunque molto 
ridotta e pari a 2,9 addetti per impresa. Il valore è lo stesso del Mezzogiorno ma 
inferiore al Centro­Nord, dove si contano mediamente 4,4 addetti per impresa.

Nella Tabella 1.5 è riportata la distribuzione delle imprese attive e degli ad-
detti per classi dimensionali delle attività produttive dell’industria e dei servizi29. 
Le microimprese della Sardegna sono oltre 100mila e rappresentano il 96,3% 
del totale, valore simile al Mezzogiorno e superiore di due punti al Centro­Nord. 
A determinare tale distanza concorre l’elevata diffusione delle micro attività di 
vendita al commercio e al dettaglio, che in Sardegna rappresentano il 26,7% del 
complesso delle attività produttive (20,8% nel Centro­Nord), e delle attività dei 
servizi di alloggio e ristorazione (9,8% in Sardegna contro il 7,9% di Mezzogior-
no e 6,6% del Centro­Nord)30. Le piccole imprese (3.556 in Sardegna) e quelle 
medie e grandi (rispettivamente 341 e 34) hanno un’incidenza bassissima sul 
complesso delle attività. La dimensione così contenuta delle attività produttive 
ha risvolti negativi per quanto riguarda, tra l’altro, la capacità innovativa e l’a-
dozione di nuove tecnologie (si veda il Capitolo 5 per un’analisi approfondita di 
questi aspetti) e per la capacità di apertura ai mercati internazionali (argomento 
affrontato nella sezione successiva).

28 Le attività censite nella banca dati ASIA sono quelle industriali, commerciali e dei servizi alle imprese 
e alle famiglie. Dal totale di imprese e addetti sono escluse le seguenti sezioni: Agricoltura, silvicoltura e 
pesca; Amministrazione pubblica, difesa, assicurazione sociale obbligatoria; Famiglie e convivenze come 
datori di lavoro; Organizzazioni extraterritoriali. È esclusa inoltre la divisione: Attività di organizzazioni 
associative. Il diverso universo di riferimento e differente anno cui è riferito il dato sono il motivo dello 
scostamento rispetto al totale delle imprese del Registro delle Camere di Commercio commentato poco 
sopra.
29 Le microimprese hanno meno di 10 addetti, le piccole da 10 a 49, le medie da 50 a 249, le grandi 250 
addetti e più.
30 I dati riportati in Appendice statistica hanno il massimo dettaglio settoriale disponibile.
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Tabella 1.5 Imprese attive e addetti di industria e servizi, per classe dimensionale delle imprese, 
anno 2019 (valori %)

 Classe 
dimensio-
nale

Imprese attive

Sardegna Mezzogiorno Centro-Nord Italia
ind serv tot ind serv tot ind serv tot ind serv tot

micro 18,3 78,0 96,3 16,9 79,2 96,1 18,5 75,8 94,3 18,0 76,8 94,8

piccola 1,0 2,4 3,4 1,2 2,3 3,5 2,1 2,8 5,0 1,9 2,7 4,6

media 0,1 0,3 0,3 0,1 0,2 0,3 0,3 0,3 0,6 0,3 0,3 0,6

grande 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1

tot imprese 19,3 80,7 100,0 18,2 81,8 100,0 21,0 79,0 100,0 20,2 79,8 100,0

 Addetti alle imprese

Sardegna Mezzogiorno Centro-Nord Italia

ind serv tot ind serv tot ind serv tot ind serv tot

micro 13,0 48,6 61,6 12,1 46,7 58,9 9,0 29,9 38,9 9,6 33,4 43,0

piccola 5,7 14,4 20,1 7,5 13,9 21,4 9,0 11,2 20,3 8,7 11,8 20,5

media 2,7 8,1 10,9 3,8 6,9 10,7 6,7 7,6 14,3 6,1 7,4 13,5

grande 0,9 6,5 7,4 2,7 6,4 9,1 7,6 19,0 26,5 6,6 16,4 22,9

tot imprese 22,3 77,7 100,0 26,1 73,9 100,0 32,3 67,7 100,0 31,0 69,0 100,0

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – ASIA

Nel 2019 si conferma l’elevata quota di addetti assorbita in Sardegna nelle 
microimprese (61,6%), percentuale di poco superiore al Mezzogiorno (58,9%) 
e ben più alta del 38,9% che mostra il Centro­Nord. Come commentato per i 
4 anni precedenti, i settori nei quali la Sardegna mostra una maggiore concen-
trazione di addetti nelle microimprese rispetto a quelli del Centro­Nord sono il 
commercio, i servizi di alloggio e ristorazione e il settore edile. Le imprese sarde 
con almeno 10 addetti impiegano solamente il 38,4% degli addetti totali, valore 
distante dal 61,1% del Centro­Nord. Le differenze maggiori si riscontrano soprat-
tutto nel settore manifatturiero, nel quale le imprese piccole, medie e grandi 
assorbono il 4,8% della forza lavoro in Sardegna contro il 19% nel Centro­Nord. 
È importante rimarcare la difformità per la grande impresa a livello regionale e 
nazionale. L’incidenza in termini di numerosità delle attività produttive è simile 
(0,03% per la Sardegna e 0,12% per il Centro­Nord), ma il divario in termini di for-
za lavoro impiegata è elevato: in Sardegna nelle grandi imprese lavora meno del 
7,4% degli addetti, mentre l’incidenza nel Centro­Nord è pari al 26,5%. Questo 
ha dirette ripercussioni nel mercato del lavoro contribuendo alla fragilità dello 
stesso. Imprese piccole hanno una maggiore probabilità di registrare interruzioni 
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della produzione e/o di essere costrette alla chiusura di fronte a variazioni subi-
tanee della domanda e conseguente disponibilità di liquidità.

L’ultimo aspetto della struttura produttiva analizzato riguarda la sua capacità 
di creare valore aggiunto, misura della crescita del sistema economico in termini 
di nuovi beni e servizi. Nel 2020 il valore aggiunto in volume della Sardegna am-
monta a 27,4 miliardi di euro e nella Tabella 1.6 è riportata la sua declinazione 
settoriale e la variazione sperimentata rispetto al 2019. In Sardegna il settore 
agricolo conferma il suo importante peso (4,4% del totale) e si conferma il dop-
pio della media nazionale. Anche se escluso da misure di limitazione dell’attivi-
tà, nel 2020 subisce un calo del 6,6% rispetto all’anno precedente determinato 
anche dal crollo della domanda da parte della ristorazione, evidente soprattutto 
per il settore della pesca e piscicoltura.

Il comparto dell’industria in senso stretto, che raggruppa estrazione, mani-
fattura, energia, fornitura di acqua e gestione dei rifiuti, vede una contrazione 
rispetto al 2019 (­8,3%) meno pesante del corrispondente italiano (­10,9%). La 
sua quota rimane comunque sottodimensionata, inferiore alla media nazionale 
di quasi 10 punti e a quella del Centro­Nord di oltre 11. Tale differenza è mag-
giore rispetto a quella relativa alla numerosità delle imprese, portando alla luce 
gli evidenti limiti dell’industria sarda nella produzione di beni finali e quindi nella 
generazione di valore aggiunto.

Il settore edile è quello che a livello regionale registra la riduzione meno pe-
sante rispetto al 2019: ­4,8% contro un ­6,4% a livello nazionale, supportato dalle 
misure di incentivo per gli interventi per l’efficientamento energetico e per la 
riqualifica degli immobili. Nel 2020 la quota di valore aggiunto espresso dal com-
parto edile sul totale delle attività, pari al 4,8%, è lievemente maggiore di quella 
italiana(4,4%). 

Nel comparto terziario, le imprese delle attività di commercio, trasporti, ser-
vizi di alloggio e ristorazione e di informazione e comunicazione, supportati dalla 
domanda turistica nelle normali annate, nel 2020 perdono il 19,6% del valore 
aggiunto rispetto all’anno precedente, mentre a livello nazionale il calo, seppur 
forte, è meno pesante (­14%). Tale drastica riduzione fa sì che la quota di valore 
aggiunto di questo settore, negli anni precedenti in linea con quella nazionale, 
nel 2020 scenda al 22,3% e si attesti a 1,7 punti di distanza dall’equivalente ita-
liano.
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Tabella 1.6 Valore aggiunto per settori di attività economica: variazione 2019­2020 e incidenza 
anno 2020 (valori %)

settori di attività
variazione 2019-2020

Sardegna Mezzogiorno Centro-Nord Italia

agricoltura ­6,6 ­7,0 ­5,9 ­6,3
industria (escluse costruzioni) ­8,3 ­9,6 ­11,1 ­10,9
costruzioni ­4,8 ­6,3 ­6,4 ­6,4
commercio, trasporti, alloggio, informazione ­19,6 ­14,9 ­13,7 ­14,0
attività finanziarie, immobiliari, professionali ­5,5 ­4,9 ­5,4 ­5,3
AP, istruzione, sanità, altri servizi ­5,9 ­5,3 ­5,5 ­5,4  
totale ­9,5 ­8,3 ­8,8 ­8,7

settori di attività
incidenza sul totale

Sardegna Mezzogiorno Centro-Nord Italia

agricoltura 4,4 3,8 1,7 2,2
industria (escluse costruzioni) 10,0 12,5 21,5 19,5
costruzioni 4,8 4,9 4,3 4,4
commercio, trasporti, alloggio, informazione 22,3 23,7 24,1 24,0
attività finanziarie, immobiliari, professionali 26,0 25,7 29,5 28,6
AP, istruzione, sanità, altri servizi 32,4  29,5  18,8  21,2  
totale*  100,0 100,0 100,0 100,0

*La somma dei settori può non corrispondere al totale a causa degli arrotondamenti.
Fonte:  Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Conti economici territoriali

I settori tradizionalmente a più alto valore aggiunto, relativi ad attività finan-
ziarie, immobiliari, professionali, scientifiche e di supporto alle imprese, si con-
fermano relativamente meno sviluppati in ambito regionale, con un’incidenza 
inferiore di 2,6 punti percentuali rispetto alla media nazionale. Sono invece so-
vradimensionati i settori regionali legati alle attività svolte prevalentemente in 
ambito pubblico e ai servizi non destinabili alla vendita (amministrazione pub-
blica e difesa, istruzione, sanità e assistenza sociale, arti e intrattenimento, altri 
servizi). In ambito regionale essi sono responsabili della creazione di oltre il 32% 
del valore aggiunto totale, una quota che non ha equivalente in ambito nazionale 
(21,2%) e supera anche quella del Mezzogiorno (29,5%). Ciò accade nonostante 
la contrazione rispetto al 2019 sia lievemente superiore a quella media nazionale 
(rispettivamente ­5,9% e ­5,4%).

1.7 I mercati esteri

L’analisi dell’interazione con i mercati internazionali è qui presentata per com-
pletare il quadro macroeconomico del sistema economico regionale. I dati Istat 
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sull’interscambio commerciale con l’estero mostrano che nel 2021 la Sardegna 
vanta un elevato aumento delle esportazioni, che passano dai 3,4 miliardi di euro 
del 2020 ai 5,5 del 2021. In termini percentuali si tratta della più forte ripresa a 
livello regionale: +63,4%; si consideri che la seconda performance è quella della 
Sicilia che segna un +38,8% e che in media a livello nazionale l’incremento è del 
18,2%31. 

L’Europa si conferma il principale bacino delle vendite all’estero (50% del va-
lore dell’export, con l’UE27 che copre il 38% del totale), seguita da Africa (29%) 
e America (12%), mentre verso il continente asiatico è diretto meno del 6% delle 
esportazioni e verso l’Oceania il restante 3%. 

Così come la pesante contrazione riscontrata nel 2020, l’aumento dell’export 
del 2021 è determinato dal settore petrolifero, in ripresa dopo il crollo della do-
manda internazionale del 202032. Il valore delle vendite all’estero dei prodotti 
petroliferi è in forte aumento: passa dai 2,4 miliardi di euro del 2020 ai 4,3 del 
2021 (+75%), e torna molto elevato il peso sulle vendite totali (77%) (Tabella 
1.7). La Francia si conferma il maggior partner commerciale, assorbe il 12% delle 
vendite del settore per un valore di quasi 511 milioni di euro (170 milioni e +50% 
rispetto al 2020). Seguono Spagna con 394 milioni di euro, Marocco (360 milioni) 
e Libia (352 milioni di euro).

Anche per i restanti prodotti e servizi il 2021 rappresenta un anno di crescita: 
il valore complessivo delle vendite all’estero dei prodotti non petroliferi aumen-
ta del 34,1%, dai 962 milioni di euro del 2020 ai 1.290 del 2021, come sempre 
con una discreta variabilità tra i settori. Il comparto della lavorazione dei metalli33 
rimane in seconda posizione per valore delle vendite, con un aumento del 23% 
rispetto al 2020: da 277 a 341 milioni di euro. Nel 2021 è il Qatar la principale 
destinazione, con una domanda che passa da 57 a 122 milioni di euro e assorbe 
il 36% del settore, seguito da Spagna (75 milioni di euro), e Turchia (45 milioni). 
Sempre in ambito metallurgico, nel 2021 fanno la loro apparizione, all’undicesi-
mo posto tra i prodotti maggiormente esportati, gli elementi da costruzione in 

31 Nel 2021 le importazioni della Sardegna ammontano a 7,6 miliardi di euro, 2,5 miliardi in più rispetto al 
2020 (+49,9% su base annua). Tale dinamica determina un aumento del disavanzo commerciale: il saldo 
tra esportazioni e importazioni passa da 1,7 miliardi nel 2020 a 2 miliardi nel 2021.
32 Il prezzo per barile del petrolio al Brent, riferimento per il mercato internazionale del greggio e del 
prezzo corrisposto agli utilizzatori europei, è aumentato del 69% su base annua, passando da 41,96 
dollari nel 2020 a 70,86 nel 2021 (medie annuali da noi calcolate sulle serie giornaliere),con un prezzo 
massimo superiore agli 85 dollari al barile, toccato a fine ottobre.
33 Il settore degli altri prodotti in metallo include bidoni in acciaio, imballaggi leggeri in metallo, prodotti 
fabbricati con fili metallici, catene, molle, articoli di bulloneria, pentolame, oggetti vari in ferro, rame e 
altri metalli.
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metallo34, con un importante exploit da 1,2 a 24,4 milioni di euro venduti all’este-
ro, quasi esclusivamente in Svizzera. 

Tabella 1.7 Esportazioni dalla Sardegna per settori di attività economica, anno 2021 (milioni di 
euro), variazione 2020­2021 e incidenza nel quinquennio 2017­2021 (valori %)

Settori di attività 2021 var %            
20-21

incidenza    
2021

incidenza    
17-21

prodotti della raffinazione del petrolio 4.252,3 75,0 76,7 79,9

altri prodotti in metallo 340,5 23,0 6,1 3,6

prodotti chimici di base, fertilizzanti 240,8 22,1 4,3 4,6

merci dichiarate provviste di bordo 199,0 83,7 3,6 1,4

prodotti delle industrie lattiero­casearie 132,7 26,0 2,4 2,2

macchine di impiego generale 47,5 70,9 0,9 0,7

pietra, sabbia e argilla 35,9 44,7 0,6 0,7

rifiuti 34,9 116,5 0,6 0,5

navi e imbarcazioni 29,1 149,6 0,5 0,7

bevande 26,5 21,0 0,5 0,5

elementi da costruzione in metallo 24,4 1.887,7 0,4 0,1

altri settori 178,6  4,9  3,2  5,1  

totale 5.542,2  63,4  100,0  100,0  
Fonte:  Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Statistiche del commercio estero

I prodotti della chimica di base (fertilizzanti, composti azotati, materie pla-
stiche e gomma sintetica) si confermano al terzo posto tra quelli più esportati. 
L’importo delle vendite nel 2021 è pari a 241 milioni di euro, 43 in più rispetto al 
2020 (+22,1%). Per la chimica vi è un aumento della domanda della Spagna (23 
milioni di euro, +225% in un anno), mentre è in calo la domanda della Francia, se-
conda destinazione per importanza, che passa da 31 a 22 milioni di euro (­31%).

Le vendite all’estero delle imprese del lattiero­caseario registrano un incorag-
giante aumento del 26%, passando dai 105,3 milioni di euro del 2020 ai 132,7 del 
2021. Come noto, quello dei prodotti caseari è un settore caratterizzato da pochi 
mercati di destinazione: i tre partner commerciali più forti, Stati Uniti, Germania 
e Francia, coprono l’82% della domanda complessiva. Una maggiore differenzia-
zione per mercato di destinazione esporrebbe a un minor rischio dalle fluttuazio-
ni dell’export. Le esportazioni di questo comparto sono inoltre essenzialmente 
rappresentate da un’unica tipologia di prodotto, il pecorino romano; questo ac-
cresce ulteriormente l’esposizione ai rischi delle oscillazioni della domanda. Nel 

34 Il settore include la fabbricazione di strutture metalliche e di porte e finestre in metallo.
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2021 è la domanda degli Stati Uniti a determinare l’aumento delle vendite (96 
milioni di euro, pari al 72% dell’intero settore, in crescita di quasi 22 milioni ri-
spetto al 2020), le vendite in Germania hanno una lieve flessione (da 6,8 a 6,7 mi-
lioni di euro), mentre quelle verso la Francia passano da 4,6 a 6,6 milioni di euro.

Sempre per l’industria alimentare merita menzione il settore delle bevande, 
che vede aumentare il valore delle vendite da 22 a 26 milioni di euro +21%. Le 
principali destinazioni sono gli Stati Uniti (7,3 milioni), la Germania (5,9) e la Sviz-
zera (4,1).

La produzione di macchine di impiego generale35, che vede l’export passare in 
un anno da 27,8 a 47,5 milioni di euro, è destinata prevalentemente al mercato 
non europeo: il 33% delle vendite all’estero è diretto in Indonesia, a seguire Emi-
rati Arabi e Messico. L’attività estrattiva di pietra, sabbia e argilla, le cui vendite 
si espandono da 24,8 milioni del 2020 a 35,9 nel 2021, è diretta prevalentemen-
te in Germania, Spagna ed Egitto. Il commercio internazionale di rifiuti, che nel 
2021 più che raddoppia rispetto all’anno precedente, vede la quasi totalità del 
valore delle vendite suddiviso tra Belgio e Turchia36. Ultimo a meritare una men-
zione è il settore della costruzione di navi e imbarcazioni il cui mercato presenta 
la peculiarità per la quale le vendite nei singoli paesi, evidentemente effettuate 
in base a commesse, di anno in anno possono superare il milione di euro oppure 
essere pari a 0. Nel 2021 navi e imbarcazioni prodotte in Sardegna sono esporta-
te in Grecia (11,7 milioni di euro) e Liberia (9,7), nazioni verso le quali non c’era 
export l’anno precedente.

1.8 Approfondimento. Spesa pubblica ed economia della Sardegna: un rap-
porto di dipendenza

Quanto è importante il settore pubblico in una piccola economia come la Sar-
degna? Chi sono i principali soggetti responsabili della spesa pubblica e in quali 
settori vengono impiegate tali risorse? In questo approfondimento si cercherà 
di dare una risposta a queste domande verificando il grado di dipendenza dell’e-
conomia sarda dall’intervento pubblico. Per l’analisi si è considerato il Settore 
Pubblico Allargato, ovvero l’insieme delle Pubbliche Amministrazioni (PA) e delle 
imprese pubbliche (extra PA). Questa scelta consente di quantificare in maniera 
più completa l’intervento pubblico, includendo anche le imprese controllate dal-
la PA che hanno il compito di fornire beni e servizi di pubblica utilità. L’indagine 

35 Il settore include la fabbricazione di motori e turbine, di apparecchiature fluidodinamiche, pompe e 
compressori, di rubinetti e valvole, di cuscinetti, ingranaggi e organi di trasmissione non idraulici.
36 Purtroppo il dato non consente di distinguere tra rifiuti pericolosi e non pericolosi e tra rifiuti derivanti 
da attività produttiva e urbani (rifiuti domestici e assimilabili).



42

è stata condotta impiegando i dati resi disponibili dall’Agenzia per la Coesione 
Territoriale attraverso il sistema dei Conti Pubblici Territoriali (CPT). 

L’analisi inizia confrontando il flusso complessivo della spesa pubblica annua-
le con i dati Istat sul PIL, indicatore della ricchezza generata nel sistema econo-
mico. Nella Tabella 1.8 è riportato il rapporto tra spesa del SPA e PIL nell’Isola 
espresso in valori a prezzi correnti, nelle altre circoscrizioni territoriali e in Italia 
per il 2000, 2010 e 2019. Il rapporto è cresciuto nel tempo per tutte le aree ge-
ografiche indicando, quindi, una crescente dipendenza del sistema economico 
italiano dall’intervento pubblico. Nello specifico, in Italia tale rapporto è incre-
mentato di 8,3 punti percentuali dal 2000 al 2019. Anche le differenze territoriali, 
per quanto riguarda tale aspetto, subiscono una crescita: la deviazione standard, 
misura della dispersione dei dati rispetto alla media, passa da 9,1 nel 2000 a 12,8 
nel 2019. 

Tabella 1.8  Rapporto spesa pubblica PIL, anni 2000, 2010 e 2019 (valori %)

 2000 2010 2019

Sardegna 77,2 80,1 82,9

Mezzogiorno 64,7 73,9 80,1

Centro-Nord 49,7 56,3 56,3

Italia 53,3 60,4 61,6

deviazione st. 21 territori   9,1  10,5  12,8  

Fonte:   Elaborazioni CRENoS su dati Agenzia per la Coesione Territoriale – CPT e dati Istat – Conti  
 economici territoriali

La Sardegna presenta il rapporto più alto tra le regioni italiane nel 2000, mag-
giore di circa 36 punti rispetto al Veneto (41%) e di circa 32 punti rispetto al la 
Lombardia (45%). Nell’Isola la crescita di tale rapporto è stata più contenuta ri-
spetto al resto d’Italia, dal 2000 al 2019 questo ha subito una variazione positiva 
di 5 punti percentuale; nel 2010 e nel 2019 la Sardegna è infatti, rispettivamente 
seconda e terza tra le regioni italiane per rapporto tra spesa pubblica e PIL.

Il valore del rapporto tra spesa pubblica e PIL per il 2019 viene mostrato nella 
Figura 1.3 (sinistra) per ciascuna regione, in questa le differenze territoriali ri-
guardanti la dipendenza dal settore pubblico sono più evidenti. 
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Figura 1.3  Rapporto spesa pubblica/PIL (valori %, sinistra), spesa pubblica per abitante  
 (migliaia di euro 2010, destra), anno 2019

Fonte:   Elaborazioni CRENoS su dati Agenzia per la Coesione Territoriale – CPT e dati Istat – Conti  
 economici territoriali, ©EuroGeographics per i confini amministrativi

Nella Figura 1.3 (destra) viene invece rappresentata la spesa pubblica pro ca-
pite annuale per il 2019. Anche in questo caso è possibile osservare delle diffe-
renze geografiche importanti: nel Mezzogiorno risulta essere inferiore rispetto 
al resto della penisola, con l’unica eccezione del Veneto, in cui la spesa pubblica 
pro capite per il 2019 è pari a 15.382 euro. Nello specifico, in Sardegna la spesa 
pubblica è, in media nel periodo considerato, pari a 16.073 euro per abitante 
all’anno e mostra una crescita dal 2000 al 2019 del 12% circa passando da 14.819 
a 16.651 euro.

I dati pubblicati dal sistema dei CPT consentono di analizzare la spesa pubbli-
ca per categorie contabili distinguendo tra spesa corrente e spesa in conto capi-
tale. La prima di queste categorie è costituita dall’insieme delle spese necessarie 
per garantire il funzionamento della pubblica amministrazione e comprende, tra 
le altre cose, le spese per il personale, l’acquisto di beni e servizi e il pagamen-
to degli interessi passivi. Le spese in conto capitale sono invece l’insieme delle 
risorse impiegate tendenzialmente per la realizzazione di investimenti e quindi 
svolgono un importante ruolo per la crescita economica del territorio.

La composizione della spesa pubblica per categoria viene mostrata nella Ta-
bella 1.9. Nelle regioni italiane la maggior parte delle risorse pubbliche viene 
impiegata per le spese correnti. La quota di tale categoria di spesa cresce inoltre 
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nel tempo: la media italiana subisce infatti una variazione positiva di 0,6 punti 
percentuali dal 2000 al 2019. Rispetto al resto della penisola, la Sardegna impie-
ga una parte maggiore delle risorse pubbliche per la spesa in conto capitale per 
tutti gli anni riportati.

Tabella 1.9  Spesa pubblica per categoria (composizione %)

 2000 2010 2019

 corrente capitale corrente capitale corrente capitale

Sardegna 81,1  18,9  86,3  13,7  84,8  15,2  

Mezzogiorno 84,6 15,4  86,6 13,4  85,0 15,0

Centro-Nord 86,9 13,1  87,3 12,7  87,5 12,5

Italia 86,2 13,8  87,1 12,9  86,8 13,2

deviazione st. 21 territori 4,2 4,6 5,4

Fonte:    Elaborazioni CRENoS su dati Agenzia per la Coesione Territoriale – CPT

La quota di risorse pubbliche dedicate agli investimenti nell’Isola ha però su-
bito un forte decremento in seguito alla crisi finanziaria del 2008: dal 2000 al 
2010 diminuisce del 5% circa. Dal 2010 tale quota riprende a crescere senza però 
raggiungere il livello precedente alla crisi (15,2% nel 2019). Poiché tale spesa è 
utile per la realizzazione di investimenti e l’attuazione di politiche di sviluppo, è 
importante che abbia ripreso a crescere, soprattutto per l’economia sarda, ca-
ratterizzata da un basso PIL pro capite e da un elevato tasso di disoccupazione. 

Per l’intero periodo osservato, la regione che presenta una quota media di 
spesa in conto capitale maggiore è la Valle d’Aosta (26,9%), mentre la Lombar-
dia presenta la quota inferiore (9,9%). Il Centro­Nord presenta delle quote di 
spesa in conto capitale inferiori rispetto a quelle del Mezzogiorno: è possibile 
che nell’area geografica italiana più economicamente sviluppata gli investimenti 
privati abbiano un ruolo maggiore richiedendo un intervento ridotto del SPA. Le 
differenze territoriali sulla composizione della spesa pubblica tendono a crescere 
nel tempo come viene suggerito dai valori della deviazione standard: 4,2 per il 
2000 e 5,4 per il 2019.

La disaggregazione dei dati CPT distingue per tipologia di soggetto che ha re-
alizzato la spesa: le amministrazioni centrali, tra cui Stato, enti di previdenza e 
agenzie nazionali; le amministrazioni regionali, tra cui le Agenzie Sanitarie Locali 
(ASL), oltre che le amministrazioni regionali in senso stretto; le amministrazioni 
locali, tra cui università, province e comuni; le imprese pubbliche centrali, tra cui 
Poste, Ferrovie, ENEL; le imprese pubbliche locali tra cui, per la Sardegna, ARST 
e Abbanoa. I primi tre soggetti costituiscono la Pubblica Amministrazione (PA), 
mentre gli ultimi due formano il settore extra PA.
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La Tabella 1.10 evidenzia come per tutti gli anni riportati e per tutte le aree 
geografiche, la maggior parte della spesa pubblica venga effettuata dalle ammi-
nistrazioni centrali, il cui ruolo si riduce nel Mezzogiorno e nel Centro­Nord dal 
2000 al 2019, mentre resta più o meno costante in Sardegna.

Tabella 1.10  Spesa pubblica per soggetto, anni 2000 e 2019 (valori %)

 Sardegna Mezzogiorno Centro-Nord Italia

 2000 2019 2000 2019 2000 2019 2000 2019

amministrazioni 
centrali 54,6 54,8 59,5 57,5 62,3 60,3 61,5 59,5

amministrazioni 
regionali 18,6 14,0 15,7 13,4 12,3 12,0 13,3 12,4

amministrazioni 
locali 10,6 8,2 10,6 6,6 9,6 5,9 9,9 6,1

imprese pubbliche 
nazionali 12,4 19,2 11,1 18,1 10,9 15,0 11,0 15,9

imprese pubbliche 
locali 3,8 3,8 3,1 4,5 5,0 6,8 4,4 6,2

totale* 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

*La somma dei settori può non corrispondere al totale a causa degli arrotondamenti.
Fonte:    Elaborazioni CRENoS su dati Agenzia per la Coesione Territoriale – CPT

Lo statuto speciale delle Regioni Autonome, e la maggior autonomia che ne 
deriva, sembra influire sulla spesa pubblica effettuata dalle amministrazioni re-
gionali. Nelle prime cinque posizioni per percentuale di spesa a carico delle am-
ministrazioni regionali, si trovano tutte le regioni a statuto speciale. La Sardegna 
è quarta: per il periodo compreso tra il 2000 e il 2019 la spesa pubblica realizzata 
dall’amministrazione regionale è pari al 12,9%. 

La Tabella 1.11 mostra, inoltre, il crescente ruolo delle imprese pubbliche na-
zionali in tutte le aree indicate. Nel 2000 esse risultano responsabili, in media, 
dell’11% della spesa pubblica italiana, mentre nel 2019 tale percentuale è del 
15,9%. Nello specifico, dal 2000 al 2019, la quota di spesa da esse effettuata 
cresce di 7 punti percentuale nel Mezzogiorno; nello stesso periodo di tempo la 
Sardegna registra una variazione simile, mentre questa è decisamente più con-
tenuta nel Centro­Nord (4 punti percentuali circa). 

Nelle regioni del Centro­Nord le imprese pubbliche locali hanno un ruolo 
maggiore e crescente nel tempo. In Sardegna queste hanno un ruolo marginale 
che non subisce particolari variazioni temporali. Per l’intero periodo considerato 
queste realizzano, in media, il 3,8% della spesa pubblica nell’Isola, mentre, il loro 
ruolo nel resto d’Italia è più importante, con una quota media pari al 5,8%.

I dati CPT disaggregano la spesa pubblica distinguendo tra 29 settori economi-
ci. Per rendere l’analisi più semplice questi sono stati aggregati in 9 macrosettori 
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rappresentati nella Tabella 1.11. La spesa del SPA in Italia si concentra in modo 
particolare sul settore delle politiche sociali che acquista rilevanza nel tempo: 
la quota italiana passa dal 36,4% del 2000 al 39,1% nel 2019. La Sardegna, per 
l’intero periodo considerato, presenta una quota media (34,1%) inferiore rispet-
to alla media italiana (36,4%). In media, circa l’88% della spesa annuale in tale 
settore è destinata al finanziamento del sistema pensionistico e all’integrazione 
salariale, le restanti risorse sono invece destinate ad interventi a favore dell’oc-
cupazione e ad altri interventi in campo sociale. 

Tabella 1.11  Spesa pubblica per macrosettore, anni 2000 e 2019 (valori %)

 
 

Sardegna Mezzogiorno Centro-Nord Italia
2000 2019 2000 2019 2000 2019 2000 2019

amm. generale 9,5 9,5 10,5 9,8 11,5 12,1 11,2  11,5

servizi generali 5,2 5,0 5,7 5,5 8,2 6,0 7,5 5,9
politiche sociali 30,1 39,0 33,0 38,5 37,8 39,3 36,4 39,1
sanità 8,9 10,0 10,6 12,5 9,7 10,4 10,0 11,0
conoscenza 10,8 7,5 11,8 7,9 8,5 6,5 9,4 6,9
ambiente 4,5 3,3 3,3 2,4 2,6 2,4 2,8 2,4
economia 17,9 12,3 11,3 10,9 8,1 9,3 9,0 9,7
infrastrutt. rete 7,1 9,1 7,7 8,7 7,9 9,6 7,8 9,4
trasporti 6,0 4,4 6,2 3,8 5,8 4,3 5,9  4,2

totale* 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

*La somma dei settori può non corrispondere al totale a causa degli arrotondamenti.
Fonte:   Elaborazioni CRENoS su dati Agenzia per la Coesione Territoriale – CPT

La quota delle risorse spese dal SPA per l’istruzione, la formazione, la ricerca 
e sviluppo e le attività culturali e ricreative, che insieme costituiscono il settore 
della conoscenza, decresce nel tempo in tutte le aree geografiche. Considerando 
l’intero territorio italiano, la quota di spesa pubblica dedicata alla creazione di 
capitale umano passa dal 9,4% del 2000 a 6,9% nel 2019. Nel Centro­Nord il SPA 
spende una quota minore delle proprie risorse in tale ambito rispetto al Mezzo-
giorno. In tale ambito in Sardegna si spende, in media nel periodo considerato 
l’8,5% delle risorse pubbliche, mentre al livello nazionale tale percentuale è pari 
al 7,6%.

L’intervento pubblico nelle attività produttive viene rappresentato dal settore 
economia che comprende sia il sostegno diretto ad alcuni settori economici sia 
gli interventi urbanistici, i quali generano effetti indiretti sul sistema economico. 
In Sardegna la spesa pubblica nel settore economico ha una rilevanza maggiore 
rispetto al resto d’Italia indicando, ancora una volta, la forte dipendenza dell’e-
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conomia isolana dal settore pubblico. Nell’Isola, la quota media di spesa pubblica 
in tale settore tra il 2000 e il 2019 è infatti pari al 15,9%, mentre la media nazio-
nale è solamente del 10,6%; le regioni che presentano un basso rapporto tra spe-
sa pubblica e PIL, come Veneto e Lombardia, presentano quote di spesa media in 
tale settore decisamente inferiori (rispettivamente 9,2% e 10,7%). In Sardegna il 
30% circa della spesa pubblica in tale ambito riguarda l’industria e l’artigianato, 
il 9% l’agricoltura e solamente il 2% il turismo. I principali enti che sostengono la 
spesa pubblica della Sardegna nel settore economico sono: ENI (con una quota 
del 40%), Cassa Depositi e Prestiti (20%) e l’amministrazione regionale (8%). 

Riassumendo, i dati resi disponibili dal sistema CPT evidenziano la particolare 
dipendenza economica della Sardegna dalla spesa del Settore Pubblico Allargato, 
ulteriormente messa in evidenza dall’analisi settoriale che mostra come, rispetto 
al resto d’Italia, maggiori risorse pubbliche vengano spese nei settori riguardanti 
l’attività produttiva. L’analisi conferma inoltre come nelle regioni a statuto spe-
ciale le amministrazioni regionali abbiano un ruolo più importante nel sosteni-
mento della spesa pubblica.

La recente pandemia di COVID­19 ha reso necessari importanti interventi 
pubblici, sia per il contenimento dei contagi che per contrastare la crisi econo-
mica da essa derivante. La dipendenza economica dal settore pubblico è dunque 
destinata ad aumentare per gli anni successivi al 2019, in particolar modo nelle 
regioni più deboli economicamente come la Sardegna.
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2 Il mercato del lavoro*

2.1 Sintesi

Il mercato del lavoro in Sardegna nel 2021 risente ancora degli effetti negativi 
della pandemia di COVID­19. Ci sono però netti segnali di ripresa. Torna ad au-
mentare il tasso di partecipazione al mercato del lavoro – sia maschile che fem-
minile – e il tasso di occupazione, nonostante entrambi gli indicatori si collochino 
ancora al di sotto dei valori pre­pandemia. Il mercato del lavoro sardo recupera 
circa un terzo dei 30mila occupati in meno registrati nel 2020. Aumenta anche il 
numero dei disoccupati – il tasso di disoccupazione passa dal 13,2 al 13,5% ­ e si 
riduce quello degli inattivi, segnale del fatto che le migliori prospettive occupa-
zionali hanno stimolato le attività di ricerca di impiego tra chi non ha un lavoro. 

La ripresa dell’occupazione in Sardegna rappresenta comunque un fenomeno 
eterogeneo. I segnali positivi più forti vengono da quelle categorie che erano sta-
te più duramente colpite dagli effetti economici della crisi pandemica del 2020. 
Aumenta infatti la partecipazione al mercato del lavoro delle donne e l’occu-
pazione femminile, soprattutto tra le lavoratrici meno qualificate, il cui numero 
aumenta di oltre 11mila unità. Gran parte degli occupati persi nel 2020 (13mila) 
appartenevano proprio a questa categoria. Al contrario, rappresenta un segna-
le preoccupante la minore partecipazione al mercato del lavoro e la riduzione 
dell’occupazione tra i laureati, sia donne che uomini. Anche in termini di struttu-
ra occupazionale il quadro sardo è particolarmente variegato. Prosegue l’espan-
sione del settore delle costruzioni (+8,8%) sulla spinta delle agevolazioni fiscali 
per gli interventi finalizzati all’efficienza energetica e mostra un segno positivo 
anche il settore dei servizi, soprattutto per le attività più legate alla ricezione 
turistica (+2,8% sul 2020). Si riduce, al contrario, la dimensione occupazionale 
del settore dell’industria, contraddistinto da una ormai persistente tendenza ne-
gativa. Il calo medio degli occupati in questo settore tra il 2018 e il 2021 supera 
il 5,5%. 

I segnali di recupero del mercato del lavoro in Sardegna nel 2021 sono confer-
mati dal rimbalzo delle attivazioni dei rapporti di lavoro, che nel 2021 tornano so-
pra le 300mila unità, con un incremento sul 2020 che sfiora il 20%. Questo dato 

* Marco Nieddu è l’autore del capitolo. Silvia Balia, Enrico Orrù, Daniela Sonedda e Giovanni Sulis hanno 
curato il tema di approfondimento sulla mobilità del lavoro durante la pandemia COVID­19.
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è ancor più incoraggiante se confrontato con quello delle cessazioni. I rapporti 
di lavoro cessati nel 2021 sono quasi 18mila meno di quelli attivati, segno che 
la ripresa dell’occupazione non è esclusivamente trainata da contratti di lavoro 
stagionali.

2.2 Indicatori principali

L’analisi dell’andamento del mercato del lavoro sardo nel 2021 si concentra in 
particolare su tre indicatori principali: il tasso di tasso di attività, il tasso di occu-
pazione e il tasso di disoccupazione37. 

Il primo di questi indicatori, il tasso di attività, riassume la partecipazione al 
mercato del lavoro, essendo definito come il rapporto tra le forze di lavoro – l’in-
sieme degli occupati e dei disoccupati – e la popolazione complessiva nella stessa 
fascia di età. Il Grafico 2.1 mostra l’evoluzione del tasso di attività degli individui 
con un’età compresa tra i 15 e gli 89 anni in Sardegna e nelle macroregioni italia-
ne tra il 2018 e il 2021 (sinistra). Il grafico mostra, in particolare per la Sardegna, 
un ritorno al segno positivo nel 2021 dopo il crollo del 2020: il tasso di attività 
in Sardegna è il 46,6%, in aumento di 1,4 punti rispetto all’anno precedente. Pur 
essendo ancora al di sotto dei valori pre­pandemia (48,4% nel 2019), l’aumento 
della partecipazione al mercato del lavoro rappresenta indubbiamente un se-
gnale incoraggiante, soprattutto se confrontato con la ripresa, molto più debole, 
registrata nel Mezzogiorno (dal 40,8% del 2020 al 41,7% del 2021) e nelle regioni 
del Centro­Nord (da 52,7% a 53,2%). 

In termini assoluti, le forze di lavoro sono 650.890 nel 2021, con un aumento 
di 15.607 individui rispetto all’anno precedente (+2,5%). Si tratta di un recupero 
notevole, ma ancora contenuto se paragonato alle 48mila unità perse nel 2020. 
Questo dato deve comunque essere letto anche alla luce della contrazione della 
popolazione avvenuta nel 2021. Tra il 2020 e il 2021 la popolazione di età com-
presa tra i 15 e gli 89 anni – il denominatore del tasso di attività – si riduce infatti 
del 1%, verosimilmente anche a causa dell’incremento della mortalità dovuto 
alla pandemia e commentato nella sezione 1.3. 

37 Dal 2021 l’Istat ha recepito le indicazioni del Regolamento (UE) 2019/1700 del Parlamento europeo, 
introducendo cambiamenti nelle definizioni e nel questionario della rilevazione sulle Forze di lavoro. 
Per rendere confrontabili le nuove stime rispetto ai dati riferiti agli anni passati, l’Istat ha provveduto a 
ricostruire a ritroso le serie. Alla data della scrittura, queste sono disponibili con dettaglio regionale per 
gli anni dal 2018 al 2021.
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Grafico 2.1   Tasso di attività (15­89 anni), anni 2018­2021 (sinistra) e popolazione attiva:  
 variazione 2020­2021 e variazione media annua 2018­2021 (destra), (valori %)

Fonte:  Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Rilevazione sulle forze di lavoro

La Tabella 2.1 mostra l’andamento del tasso di attività distinto per genere 
e titolo di studio. Per quasi tutti i gruppi considerati, la variazione nella popo-
lazione attiva osservata tra il 2020 e il 2021 mostra un segno positivo. Nell’ulti-
mo anno in Sardegna migliora sia il tasso di attività maschile (54,3%) che quello 
femminile (39,2%). La tendenza positiva è ancora più evidente se si considera il 
sottogruppo di individui che aveva fatto registrare la contrazione più netta tra il 
2019 e il 2020: per le donne con un titolo di studio medio­basso il tasso di attività 
ritorna al 22,2%. In valore assoluto, si tratta di un aumento di 10mila lavoratrici 
(+13,7%), che compensa quasi interamente il calo del 2020 (­15,3%). Si riduce in-
vece la partecipazione al mercato del lavoro tra i laureati, sia tra gli uomini, il cui 
numero scende da oltre 57mila a 53.323 (­7,5%) che tra le donne, che passano 
da oltre 83mila a 81.364 (­2,5%).

L’aumento del tasso di attività in Sardegna rappresenta indubbiamente un 
segnale positivo, in quanto riflette un incremento del numero di occupati o di 
chi, pur non avendo un lavoro, lo cerca attivamente. I paragrafi seguenti sono 
dedicati ad analizzare separatamente questi due gruppi di individui. 
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Tabella 2.1  Tasso di attività (15­89 anni) per genere e titolo di studio, anni 2018 e 2021 e popola-
zione attiva: variazione 2020­2021 e variazione media annua 2018­2021, (valori %)

Titolo di studio, genere

Sardegna Italia

t. attività pop. attiva t. attività pop. attiva

2018 2021 var % 
20-21

vma % 
18-21 2018 2021 var % 

20-21
vma % 
18-21

tutti
uomini 56,6 54,3 2,5 ­1,8 59,6 58,2 0,6 ­1,0

donne 39,4 39,2 2,4 ­0,6 41,8 40,9 1,5 ­1,0

medio­bassi
uomini 46,8 44,5 2,3 ­3,2 45,8 43,9 1,0 ­1,5

donne 24,0 22,2 13,7 ­3,9 21,8 20,3 1,1 ­3,1

diploma
uomini 69,6 65,3 7,2 ­0,5 71,2 69,5 0,5 ­0,9

donne 52,1 52,0 ­1,4 ­0,5 55,3 53,7 1,1 ­1,1

laurea e 
post-laurea

uomini 77,3 76,2 ­7,5 ­0,5 76,3 77,2 0,0 0,2

donne 71,2 71,9 ­2,5 3,3 73,6 74,0 2,4 1,0

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Rilevazione sulle forze di lavoro 

Il Grafico 2.2 mostra l’andamento degli ultimi quattro anni del tasso di oc-
cupazione, ossia il rapporto tra il totale degli occupati e la popolazione di riferi-
mento.

Grafico 2.2  Tasso di occupazione (15­89 anni), anni 2018­2021 (sinistra) e occupati: variazione 
2020­2021 e variazione media annua 2018­2021 (destra), (valori %)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Rilevazione sulle forze di lavoro 
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Tra il 2020 e il 2021, il tasso di occupazione in Sardegna presenta una varia-
zione simile a quella del tasso di attività. La percentuale di occupati nel 2021 
arriva al 40,3%, riavvicinandosi così ai valori pre­pandemia (41,2% nel 2019). 
Nonostante l’incremento registrato nell’ultimo anno, il trend di medio periodo 
in Sardegna rimane negativo. La variazione media dell’ultimo triennio del nume-
ro degli occupati è pari al ­0,6%, a conferma della gravità della crisi dovuta alla 
pandemia che ha interrotto un periodo di rinnovato dinamismo del mercato del 
lavoro sardo, iniziato nel 2016. In valore assoluto, gli occupati nel 2021 in Sar-
degna sono 563.197, con un aumento di quasi 11.500 individui (+2,1%). Nell’ul-
timo anno quindi la Sardegna recupera circa un terzo degli oltre 30mila posti di 
lavoro persi durante il 2020. In termini di variazioni nel numero degli occupati, 
la Sardegna mostra un andamento simile alle altre regioni del Mezzogiorno e del 
Centro­Nord, che però nel confronto con il 2020 fanno registrare una ripresa più 
contenuta (rispettivamente +1,3% e +0,6%).

La disaggregazione del tasso di occupazione per genere e titolo di studio, pre-
sentata nella Tabella 2.2, conferma quanto visto per il tasso di attività. Le varia-
zioni più forti avvengono per i gruppi di individui maggiormente colpiti dalla crisi 
del 2020. Aumenta infatti di 2,6 punti il tasso di occupazione delle donne con ti-
toli medio bassi. Si tratta di una ripresa notevole, se si considera che corrisponde 
a un aumento di oltre 11mila lavoratrici (+18,9% rispetto all’anno precedente), 
in una categoria che aveva visto una contrazione di quasi 13mila unità nel 2020. 

Per quanto riguarda le altre categorie, le tendenze sono, ancora una volta, 
negative tra gli uomini e le donne laureate. Il numero di occupati diminuisce in 
questi gruppi del 7,3 e del 3,2%, corrispondenti, nel complesso, a 6.400 occupati 
in meno. Non si tratta di un fenomeno comune con il resto d’Italia, dove l’oc-
cupazione dei laureati uomini è sostanzialmente ferma rispetto al 2020 e dove 
invece aumentano del 3,1% le lavoratrici laureate.

L’analisi delle variazioni medie nel triennio 2018­2021 evidenzia come la 
battuta d’arresto indotta dalla pandemia abbia di fatto cancellato l’andamento 
virtuoso iniziato nel 2017 che aveva portato nel 2019 il tasso di occupazione 
femminile fino al 35%, avvicinandolo alla media nazionale (37,4%). Nonostante 
la debole ripresa (+4mila lavoratrici), nel 2021 la percentuale di occupate tra le 
donne sarde rimane al di sotto del 34%. 
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Tabella 2.2  Tasso di occupazione (15­89 anni) per genere e titolo di studio, anni 2018 e 2021 e 
occupati: variazione 2020­2021 e variazione media annua 2018­2021, (valori %)

Titoli di studio, genere

Sardegna Italia

t. occupazione occupati t. occupazione occupati

2018 2021 var % 
20-21

var % 
18-21 2018 2021 var % 

20-21
var % 
18-21

tutti
uomini 47,8 47,1 2,4 ­1,0 53,8 53,1 0,4 ­0,6

donne 33,4 33,9 1,7 ­0,1 36,9 36,6 1,2 ­0,6

medio­bassi
uomini 38,1 37,7 2,2 ­2,0 39,8 38,7 0,9 ­1,1

donne 19,3 18,2 18,9 ­3,3 18,0 17,0 0,2 ­2,7

diploma
uomini 59,7 56,6 7,2 ­0,1 64,9 64,1 0,2 ­0,6

donne 44,8 43,8 ­4,5 ­1,2 48,9 47,8 0,4 ­0,8

laurea e 
post-laurea

uomini 70,7 71,2 ­7,3 0,2 72,8 73,9 0,0 0,3

donne 63,2 67,2 ­3,2 5,3 68,5 69,8 3,1 1,5

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Rilevazione sulle forze di lavoro 

L’ultimo indicatore fondamentale considerato è il tasso di disoccupazione, 
ossia il rapporto tra il numero dei disoccupati ed il totale delle forze di lavoro. 
Il Grafico 2.3 mostra come, tra il 2020 e il 2021, il tasso di disoccupazione in 
Sardegna sia in leggera crescita al 13,5% (era il 13,2% nel 2020), un andamento 
comune con il resto d’Italia (dal 9,3 al 9,5%). In valore assoluto, i disoccupati in 
Sardegna nel 2021 sono quasi 88mila, in aumento di 4.150 unità (+5%) rispetto 
all’anno precedente. Sia in termini assoluti che relativi, comunque, la disoccu-
pazione in Sardegna continua ad esibire un trend decrescente rispetto al 2018, 
quando i disoccupati erano oltre 104mila e rappresentavano il 15,4% delle forze 
di lavoro. 

Per una corretta interpretazione dell’andamento del tasso di disoccupazio-
ne è opportuno ricordare come questo indicatore risenta sia dell’andamento 
dell’occupazione che del fenomeno dello scoraggiamento. Il denominatore del 
tasso di disoccupazione è infatti il totale delle forze di lavoro, rappresentato sia 
da chi ha un impiego sia da chi non ha un impiego ma lo cerca attivamente. In 
quest’ottica, un incremento transitorio del tasso di disoccupazione non è, di per 
sé, un fenomeno con una connotazione esclusivamente negativa. L’insieme dei 
disoccupati, infatti, può aumentare non solo a fronte di una riduzione dell’occu-
pazione, ma anche in conseguenza di un minor numero di inattivi. L’aumento del 
tasso di attività del totale delle forze di lavoro documentato all’inizio di questo 
capitolo fa propendere per questa seconda interpretazione. In sostanza, anche 
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l’andamento del tasso di disoccupazione può rappresentare un timido segnale 
del rinnovato dinamismo del mercato del lavoro sardo in risposta alla crisi del 
2020. Si riducono di oltre 24mila unità gli inattivi, che rientrano tra le forze di 
lavoro sia come disoccupati – chi cerca attivamente un impiego ma non lo ha 
ancora trovato – che come occupati. 

Grafico 2.3  Tasso di disoccupazione (15­89 anni), anni 2018­2021 (sinistra) e disoccupati: varia-
zione 2020­2021 e variazione media annua 2018­2021 (destra), (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Rilevazione sulle forze di lavoro

L’analisi del tasso di disoccupazione per genere e livello di istruzione è presen-
tata nella Tabella 2.3. La disoccupazione è sostanzialmente stabile al 13,3% tra gli 
uomini, mentre è in aumento tra le donne (13,7% nel 2021, +0,6 punti sul 2020). 
Analizzando le categorie definite sulla base del livello di istruzione, si vede come 
la disoccupazione aumenti in particolare tra le donne con un diploma (dal 13,1 al 
15,8%) e quelle con una laurea o un titolo superiore (dal 5,7 al 6,4%). Ancora una 
volta, quindi, l’effetto di ‘rimbalzo’ nel post­2020 è più marcato per quei gruppi 
per i quali le variazioni registrate nel 2020 sono state più forti. Nel primo anno 
di pandemia, il passaggio dallo status di disoccupato a quello di inattivo è stato 
infatti più comune tra i laureati e in particolare tra le donne, a fronte di variazio-
ni contenute nel numero degli occupati in queste categorie. La forte riduzione 
della disoccupazione tra le donne con titoli medio­bassi riflette invece l’aumen-
to dell’occupazione già documentato nei paragrafi precedenti. Si tratta quindi 
di una transizione dalla disoccupazione all’occupazione di lavoratori che hanno 
perso il lavoro nel 2020 ma che hanno continuato a cercarlo, senza transitare per 
il sottoinsieme degli inattivi.
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Tabella 2.3  Tasso di disoccupazione (15­89 anni) per genere e titolo di studio, anni 2018 e 2021; 
disoccupati: variazione 2020­2021 e variazione media annua 2018­2021 (valori %)

Titoli di studio, genere

Sardegna Italia

t.disoccupaz. disoccupati t.disoccupaz. disoccupati

2018 2021 var % 
20-21

var % 
18-21 2018 2021 var % 

20-21
var % 
18-21

tutti
uomini 15,6 13,3 3,5 ­6,5 9,7 8,7 1,9 ­4,4

donne 15,1 13,7 6,9 ­3,6 11,7 10,6 4,0 ­4,0

medio­bassi
uomini 18,6 15,3 3,1 ­8,6 13,1 11,9 1,3 ­4,5

donne 19,5 17,9 ­5,5 ­6,2 17,2 16,1 5,9 ­4,9

diploma
uomini 14,3 13,3 7,3 ­2,7 8,9 7,8 3,1 ­4,8

donne 13,9 15,8 19,2 3,9 11,6 11,0 7,0 ­2,7

laurea e 
post-laurea

uomini 8,5 6,6 ­10,3 ­7,8 4,6 4,3 ­0,6 ­2,0

donne 11,2 6,4 9,5 ­12,3 6,9 5,7 ­7,5 ­5,3

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Rilevazione sulle forze di lavoro 

Guardando alle variazioni triennali si nota invece una predominanza del se-
gno negativo. Il tasso di disoccupazione in quasi tutte le categorie considerate è 
nettamente più basso nel 2021 rispetto al 2018. In questo aspetto le variazioni 
in Sardegna e in Italia seguono un andamento uniforme. La disoccupazione ma-
schile in Sardegna nel 2021 è di 2,3 punti percentuali inferiore rispetto al 2018 
(quando era il 15,6%), mentre quella femminile è in calo di 1,4 punti (dal 15,1 al 
13,7%) a conferma di un andamento di medio termine generalmente positivo, 
che sopravvive agli eventi dell’ultimo biennio. 
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Disoccupati a confronto nel 2018 e 2021

Il grafico nel riquadro mostra la composizione dei disoccupati in Sardegna e in Italia 
tra il 2018 e il 2021, distinguendo per genere ed età. Nel 2021, i disoccupati sardi sono 
per larga parte uomini (56%) e hanno più di 35 anni (59,8%). Si tratta di un quadro 
sostanzialmente in linea con il 2018, anche se in questo caso la percentuale di donne 
era inferiore di quasi tre punti. La percentuale di donne tra i disoccupati rimane co-
munque, anche nel 2021, inferiore al resto d’Italia, dove le donne rappresentano il 48% 
dell’intera categoria dei disoccupati. Per quanto riguarda la composizione anagrafica, la 
percentuale di disoccupati over 55 è in crescita sia in Sardegna che in Italia, anche se la 
dimensione del fenomeno in Sardegna è decisamente più rilevante. Nel 2021, per ogni 
100 disoccupati sardi, quasi 15 hanno 55 anni o più, mentre in Italia sono poco più di 
11. Tre anni prima, questa quota era nettamente più bassa: 11 disoccupati su 100 erano 
over 55 in Sardegna (contro i 10 nel resto d’Italia). 

Disoccupati in Sardegna e Italia per genere e fasce di età, anni 2018 e 2021 (valori %)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Rilevazione sulle forze di lavoro 

2.3 Misure complementari e altri indicatori

Dopo lo studio degli indicatori fondamentali del mercato del lavoro, i paragrafi 
seguenti sono dedicati alle misure complementari ed agli altri indicatori quali 
l’occupazione per settore di attività economica, le forze di lavoro potenziali, il 
numero di rapporti di lavoro attivati e cessati e l’analisi dei redditi di collaboratori 
e professionisti.

La Tabella 2.4 mostra la percentuale di occupati per settore di attività eco-
nomica in Sardegna e in Italia. Le variazioni percentuali del numero di occupati 
indicate nella tabella confermano l’andamento positivo evidenziato in preceden-
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za, anche se il quadro è caratterizzato da una forte eterogeneità settoriale. Si 
riduce infatti del 4,5% il numero di occupati nel settore dell’industria in senso 
stretto. Questo dato si inserisce in una più persistente tendenza negativa, testi-
moniata da una contrazione media, su base triennale, del 5,5%. Presenta invece 
una struttura occupazionale in espansione il macrosettore dei servizi, soprattutto 
quello legato al commercio, ristorazione e alberghi (+2,8% sul 2020) e degli al-
tri servizi (+2,2%). Prosegue anche l’aumento dell’occupazione nel settore delle 
costruzioni (+8,8%), in Sardegna come nel resto d’Italia (+7,7%), verosimilmente 
trainato dalle agevolazioni fiscali per gli interventi in ambito di efficienza ener-
getica che già avevano indotto incrementi notevoli (+19,4%) l’anno precedente. 

Tabella 2.4 Occupati (15­89 anni) per settore di attività economica, anni 2018 e 2021 (valori %), 
variazione 2020­2021 e variazione media annua 2018­2021 (%)

 

Sardegna Italia
incidenza occupati incidenza occupati

2018 2021 var % 
20-21

vma % 
18-21 2017 2021 var % 

20-21
vma % 
18-21

agricoltura 5,7 6,0 0,2 1,3 3,7 4,1 1,0 2,1
industria 9,7 8,3 ­4,5 ­5,5 20,1 20,3 ­0,4 ­0,2
costruzioni 6,7 7,3 8,8 2,6 6,0 6,3 7,7 1,2
commercio, alb. 24,6 23,3 2,8 ­2,3 20,4 19,1 ­1,5 ­2,7
altri servizi 53,3 55,1 2,2 0,4 49,8 50,2 1,3 ­0,3
totale 100,0 100,0 2,1 ­0,6 100,0 100,0 0,8 ­0,6

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Rilevazione sulle forze di lavoro

Anche dopo gli eventi del 2020­2021 la struttura occupazionale in Sardegna 
rimane fortemente dipendente dal macrosettore dei servizi. Quasi 8 occupati 
sardi su 10 sono infatti impiegati in questi settori – dei quali un terzo solo nel 
settore del commercio, alberghi e trasporti ­ contro i 7 su 10 del resto d’Italia. Ri-
spetto alla media nazionale, la Sardegna registra anche una più alta percentuale 
di occupati nel settore dell’agricoltura (il 6% contro il 4,1%), che rimane stabile 
come dimensione rispetto agli anni precedenti.  

La Tabella 2.5 mostra un indicatore che arricchisce la nostra analisi del mer-
cato del lavoro. Le forze di lavoro allargate includono, oltre agli occupati e ai 
disoccupati – chi non ha un lavoro e lo cerca attivamente – le forze di lavoro po-
tenziali. Quest’ultimo gruppo comprende sia chi, pur non cercando attivamente 
lavoro, sarebbe disponibile a lavorare sia chi, viceversa, cerca lavoro ma non è 
immediatamente disponibile a lavorare. Si tratta di individui che, secondo le de-
finizioni adottate, rientrano nella categoria degli inattivi e non sono considerati 
disoccupati. Ma si tratta di ragioni temporanee di contingenza, come accade per 
chi presta cure familiari, oppure sono legate al fenomeno dello scoraggiamento, 
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come accade per chi non cerca attivamente un impiego a causa della sfiducia 
nella possibilità di trovarlo. Tali individui potrebbero quindi confluire, potenzial-
mente, tra le forze di lavoro. 

Tabella 2.5 Disoccupati e forze di lavoro potenziali (dai 15 anni in su), anni 2018, 2020 e 2021 
(valori assoluti in migliaia, valori in % rapporto alle forze di lavoro allargate)

 valori assoluti % forze di lavoro
allargate

 2018 2020 2021 2018 2020 2021

Sardegna  
disoccupati 104,4 83,5 87,7 13,1 11,0 11,4

forze di lavoro potenziali 119,9 124,0 119,8 15,0 16,3 15,5

totale 224,4 207,6 207,5 28,1 27,3 26,9

Mezzogiorno       

disoccupati 1.366,7 1.133,4 1.168,8 14,6 12,6 13,0

forze di lavoro potenziali 1.902,4 1.986,4 1.881,7 20,3 22,0 20,9

totale 3.269,1 3.119,8 3.050,5 34,9 34,6 33,8

Centro-Nord  

disoccupati 1.342,7 1.167,4 1.198,0 7,0 6,1 6,3

forze di lavoro potenziali 1.103,0 1.330,7 1.278,6 5,7 7,0 6,7

totale 2.445,7 2.498,1 2.476,7 12,7 13,2 13,0

Italia       

disoccupati 2.709,4 2.300,9 2.366,8 9,4 8,2 8,4

forze di lavoro potenziali 3.005,5 3.317,1 3.160,3 10,5 11,8 11,3

totale 5.714,8 5.618,0 5.527,1 19,9 20,1 19,7
Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Rilevazione sulle forze di lavoro 

Anche da questa analisi emergono segnali incoraggianti: all’aumento del nu-
mero dei disoccupati in Sardegna nel 2021 corrisponde una quasi simmetrica 
riduzione delle forze di lavoro potenziali (­4.200, corrispondenti a ­3,4% rispetto 
al 2020). La riduzione delle forze di lavoro potenziali – possibile segnale di una 
ripresa generalizzata delle attività di ricerca di lavoro ­ è un fenomeno comune 
tra la Sardegna e le altre regioni d’Italia, dove la variazione percentuale è pari al 
­4,7%. In termini relativi, le forze di lavoro potenziali in Sardegna rappresentano 
il 15,5% delle forze di lavoro allargate, un dato che si colloca al di sopra della 
media italiana (11,3%) ma nettamente inferiore a quello delle altre regioni del 
Mezzogiorno. Nel Mezzogiorno, infatti, le forze di lavoro potenziali rappresenta-
no oltre un quinto delle forze di lavoro allargate.

La ripresa del mercato del lavoro in Sardegna nel 2021, documentata nelle 
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pagine precedenti, è confermata anche dall’analisi sulle tendenze dei rapporti 
di lavoro attivati e cessati, la cui fonte è il Sistema Informativo Statistico delle 
Comunicazioni Obbligatorie (SISCO)38.

Grafico 2.4  Numero di rapporti di lavoro attivati/cessati, anni 2012­2021 (migliaia), variazione 
2020­2021 e variazione media annua 2017­2021 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali – SISCO

Il Grafico 2.4 riassume le variazioni dei rapporti di lavoro nel periodo 2012­
2021, evidenziando come il rinnovato dinamismo del 2021 abbia quasi permesso 
di raggiungere i livelli precedenti alla pandemia. Le attivazioni in Sardegna nel 
2021 tornano infatti sopra le 300mila unità (303.667), con un incremento sul 
2020 che sfiora il 20% e che permette di avvicinarsi al valore record del 2019 
(314.218). Un dato positivo sul dinamismo del mercato del lavoro sardo emerge 

38 I dati raccolti attraverso il SISCO considerano i flussi delle assunzioni e delle cessazioni dei rapporti 
di lavoro, dipendente e parasubordinato, a tempo indeterminato o a termine, relativi a tutti i settori 
economici compresa la Pubblica Amministrazione. Sono invece esclusi i lavoratori autonomi. Un singolo 
lavoratore può essere interessato da più rapporti di lavoro nel periodo considerato. 
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anche dall’analisi delle cessazioni, anch’esse in netta ripresa (+15,5%) rispetto 
all’anno precedente. Inoltre, torna ad allargarsi il divario tra attivazioni e ces-
sazioni. I rapporti di lavoro cessati (285.883) sono infatti quasi 18mila meno di 
quelli attivati, segno che la ripresa dell’occupazione non è esclusivamente trai-
nata da contratti di lavoro stagionali. I dati SISCO forniscono un quadro incorag-
giante anche nel confronto con il resto d’Italia, soprattutto nel lungo periodo. La 
variazione media annua delle attivazioni nell’ultimo quinquennio in Sardegna è 
infatti di +2,7%, superiore al dato nazionale (+1,2%) così come quella delle cessa-
zioni (+1,7% contro +0,9%).

L’ultimo aspetto considerato nell’analisi del mercato del lavoro in Sardegna è 
quello del lavoro parasubordinato. Il Grafico 2.5 mostra la distribuzione dei red-
diti di collaboratori e professionisti per età e genere, sulla base dei dati dell’Os-
servatorio Statistico sui Lavoratori Parasubordinati dell’INPS per l’anno 2020, 
ossia l’anno della pandemia.

Grafico 2.5  Collaboratori e professionisti per genere, età e reddito in Sardegna, anno 2020  
(valori %)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati INPS – Osservatorio sui lavoratori parasubordinati

Il grafico evidenzia alcuni aspetti strutturali della distribuzione dei redditi, già 
messi in luce nelle precedenti edizioni del Rapporto. I redditi dichiarati dai lavo-
ratori più giovani sono nettamente inferiori a quelli dei lavoratori over35. Nel 
2020, il 50% dei collaboratori e professionisti di età inferiore ai 35 anni ha dichia-
rato un reddito inferiore ai 5.000 euro annui. Inoltre, persiste un forte squilibrio 
di genere. Anche paragonando lavoratori di età simile, i redditi dichiarati dagli 
uomini sono superiori a quelli delle donne. Questo fenomeno è particolarmente 
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evidente nel gruppo degli over 35: il 22% dei collaboratori e professionisti uomini 
ha un reddito annuo superiore ai 25mila euro, contro solo il 9% tra le donne. 

Le stesse differenze emergono anche quando si valutano i possibili effetti del-
la pandemia. Nel confronto tra i redditi del 2019 e del 2020 le differenze sono 
minime o nulle se si considerano i collaboratori e professionisti over 35, mentre 
sono molto più marcate tra i più giovani. In particolare, si assiste per quest’ulti-
ma categoria ad una diminuzione di 3 punti percentuali di chi dichiara meno di 
5.000 euro, e un simmetrico incremento della percentuale di chi dichiara tra i 
5.000 e i 25.000 euro. Nonostante questo dato sembri indicare un sorprendente 
miglioramento dei redditi per questi lavoratori nel 2020, diversi elementi sugge-
riscono particolare cautela nell’interpretazione. L’aumento della percentuale di 
giovani con redditi più elevati potrebbe infatti essere spiegato da un effetto di 
selezione: i collaboratori e professionisti con i redditi più bassi, meno in grado di 
fronteggiare gli effetti avversi della pandemia, potrebbero essere usciti dal mer-
cato del lavoro e quindi dalle statistiche.

2.4 Approfondimento. La mobilità del lavoro durante la pandemia COVID-19: 
evidenze dai dati amministrativi ASPAL

“Quelli vogliono licenziare! Quindi firmo le dimissioni? Non bestemmiare, il po-
sto fisso è sacro!” La citazione, che è tratta da una commedia di successo (Quo 
Vado?), racconta un aspetto importante delle dinamiche del mercato del lavoro 
in Italia, tipicamente caratterizzato da una scarsa mobilità tra posizioni di lavoro 
a tempo indeterminato. I tassi di mobilità volontaria nel nostro Paese sono stati 
infatti sempre sistematicamente più bassi rispetto a quelli tipici dei mercati lavo-
ro anglosassoni e di altri paesi dell’Europa continentale.

Nel novembre 2021, secondo il Bureau of Labor Statistics, circa 4,53 milioni di 
americani si sono dimessi dal proprio posto di lavoro. Questo fenomeno ha preso 
il nome di Great Resignation, ovvero “le grandi dimissioni” e si riferisce ad un 
incremento “eccessivo” delle separazioni (volontarie) tra lavoratori e lavoratrici 
ed imprese oltre il livello medio naturale che viene osservato generalmente in 
un intervallo di tempo definito. Nel contesto americano, il numero di assunzioni 
è risultato comunque superiore a quello delle separazioni, a indicare che la ri-
presa economica è in atto e che i lavoratori si dimettono principalmente con la 
speranza di trovare un lavoro migliore. Tuttavia, l’aspetto interessante di questo 
fenomeno è che a dimettersi non siano stati lavoratori qualificati in un settore 
come quello finanziario, ma lavoratori che si trovano verosimilmente nella parte 
medio­bassa della distribuzione salariale. D’altronde, le caratteristiche del lavoro 
quali la bassa retribuzione, il carico eccessivo di ore lavorate rispetto ad essa e le 
condizioni lavorative, possono essere dei fattori di scelta importanti nell’ambito 
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della decisione di cambiare il lavoro. La pandemia ha enfatizzato ancora di più 
le differenze tra posti di lavoro caratterizzati da mansioni e compiti più o meno 
gravosi dal punto di vista fisico e/o psicologico, suggerendo che una parte rile-
vante delle separazioni volontarie possa essere una specificità relativa ad alcune 
professioni o settori dell’economia. 

L’evidenza disponibile per l’Italia dai dati di fonte amministrativa del Ministe-
ro del lavoro (Armillei, 2021 e Anastasia et al, 2021) suggerisce che la crescita 
“eccessiva” delle dimissioni non è stata omogenea su tutto il territorio nazionale, 
ma ha riguardato in misura principale le regioni del Centro­Nord e, forse sor-
prendentemente, in controtendenza rispetto al Mezzogiorno, la Sardegna.

In questo tema di approfondimento si cerca di capire meglio la dinamica del-
la mobilità del lavoro durante il periodo 2018­2021 per l’Isola, indagando sotto 
quali modalità il fenomeno della Great Resignation si sia verificato in Sardegna 
e le possibili motivazioni sottostanti39. In particolare, si analizza se sia la ripresa 
economica post­pandemica o siano gli attributi del posto di lavoro l’elemento 
chiave che ha accelerato il processo40. 

Nel Grafico 2.6 è riportato l’andamento delle separazioni (divise tra licenzia-
menti e dimissioni volontarie) e delle assunzioni per contratti di lavoro di durata 
superiore a tre mesi per il periodo di tempo 2018­2021. Sono considerati sola-
mente i contratti a tempo indeterminato, escludendo quindi lavoratori stagionali 
e contratti a tempo determinato in generale. Sono esclusi i contratti di lavoro 
domestico, mentre sono inclusi quelli del settore pubblico.

Ad una prima analisi, l’andamento delle dimissioni volontarie mostra un 
trend crescente: nel 2018 il numero di dimissioni volontarie è pari a circa 15mila, 
mentre nel 2021 si osserva una crescita del 36% rispetto al 2018, con un valore 
pari ad oltre 21mila dimissioni volontarie. Se si esclude il calo naturale del 2020, 
sembra quindi emergere un incremento importante delle transizioni volontarie. 
Tuttavia, una analisi più approfondita, suggerisce maggiore cautela nell’interpre-
tazione dei dati. In primo luogo, a partire dal 2020, osserviamo un forte calo 
dei licenziamenti, chiaramente legato al blocco imposto dal governo e che si è 
protratto per buona parte del 2021. Se si confronta il numero totale di separa-
zioni tra il 2018 e il 2021 non osserviamo particolari differenze, con circa 2mila 

39 Sebbene i dati per l’analisi siano disponibili a partire dal 2009, in questo tema di approfondimento si è 
preferito analizzare solamente il breve intervallo di tempo intorno alla pandemia del 2020, utilizzando i 
due anni precedenti e il successivo. La scelta di includere sia il 2018 che il 2019 è dettata dalla volontà di 
considerare la prima variazione annuale disponibile prima del 2020.
40 I dati che vengono analizzati sono resi disponibili in seguito alla firma di un accordo tra l’Agenzia sarda 
per le politiche attive del lavoro (ASPAL) e il Dipartimento di Scienze Economiche e Aziendali dell’Univer-
sità di Cagliari e il CRENoS. In generale, l’accordo prevede l’attivazione di un canale di comunicazione e 
scambio per condividere esiti e metodologie delle attività di ricerca in tema di mercato del lavoro.
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separazioni in meno nel 2021. Questo potrebbe suggerire che la minor flessibilità 
determinata dal blocco dei licenziamenti sia stata parzialmente compensata da 
accordi tra imprese e lavoratori, che hanno portato alle dimissioni del lavoratore 
o della lavoratrice.

Grafico 2.6  Licenziamenti, dimissioni volontarie e assunzioni superiori a 3 mesi in Sardegna, 
anni 2018­2021 (valori assoluti)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati ASPAL - Comunicazioni Obbligatorie del Sistema Informativo 
del lavoro e della formazione

Un secondo spunto di analisi proviene dalla dinamica delle assunzioni. D’al-
tronde, le dimissioni volontarie spesso si concludono con l’assunzione presso 
un’altra impresa, costituendo quindi una transizione da un posto di lavoro a un 
altro. Anche in questo caso si osserva che, dopo il calo del 2020, nel 2021 il nu-
mero di assunzioni ritorna quasi al livello del 2018, attestandosi su circa 160mila 
unità. Il fatto che la dinamica delle assunzioni sia relativamente simile a quella 
delle dimissioni volontarie suggerisce che una parte della crescita delle dimissio-
ni volontarie può essere legata ad una ripresa dell’economia41.

Per esplorare le ragioni dell’andamento delle dimissioni volontarie In Sarde-
gna, nel Grafico 2.7 sono riportate le variazioni percentuali annuali distinguendo 
tra dimissioni da posti di lavoro ad alto e basso impegno fisico e ad alto e basso 
impegno psico­sociale, così come proposto da Kroll (2011, 2015)42. 

41 Questa spiegazione è in linea con l’analisi svolta del Ministero del Lavoro e della Banca d’Italia (no-
vembre 2021, p. 4), in base alla quale un numero significativo di coloro che in Italia hanno rassegnato le 
proprie dimissioni nell’anno 2021 aveva già trovato un nuovo lavoro. 
42 Per classificare le dimissioni per tipologia di occupazione abbiamo utilizzato gli indici di impegno fisico 
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Grafico 2.7  Variazioni annuali delle dimissioni volontarie per carico fisico e psico­sociale dell’oc-
cupazione in Sardegna, anni 2018­2021 (valori %)
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Fonte:  Elaborazioni CRENoS su dati ASPAL - Comunicazioni Obbligatorie del Sistema Informativo 
del lavoro e della formazione

Infatti, se una parte del fenomeno può essere spiegato da specificità setto-
riali e dal processo di riallocazione tra lavoratori ed imprese (Basso et al., 2021), 
parte delle dimissioni volontarie potrebbe dipendere dalle caratteristiche del 
posto di lavoro (condizioni lavorative, possibilità di smart working, carico fisico 
e/o psicologico del lavoro), che possono avere un ruolo importante nel proces-
so decisionale dei lavoratori e delle lavoratrici specialmente nel contesto della 
pandemia. Dall’analisi emerge che l’incremento delle dimissioni nel 2021, che 
crescono complessivamente del 22% rispetto all’anno precedente, è dovuto 
principalmente alle occupazioni ad alto impegno fisico (+24,1%) e psicosociale 
(+24,7%). Per quanto concerne le occupazioni che richiedono un basso impegno 

e psico­sociale costruiti da Kroll (2011; 2015) con i dati di una indagine sulle condizioni di lavoro con-
dotta su un campione rappresentativo di lavoratori e lavoratrici in Germania (20.000 osservazioni). Gli 
indici possono essere associati quasi perfettamente alle occupazioni classificate utilizzando ISCO­88 e 
ISCO­08 (sino a 4 digit) presenti nei dati ASPAL. Nel 2021, per esempio, riusciamo ad associare gli indici 
al 99,5% delle dimissioni osservate. L’indice di impegno fisico si basa sul carico di stress ergonomico e di 
inquinamento ambientale che il lavoro comporta; l’indice psico­sociale invece si basa sul carico di stress 
mentale, sociale e temporale. Entrambi gli indici prendono valori compresi tra 1 e 10, con valori più bassi 
che corrispondono al carico inferiore. è stato utilizzato il valore soglia di 5 per creare quattro tipologie di 
lavori, ad alto e basso impegno richiesto. 
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fisico, le dimissioni che crescevano del 35% circa nel 2019 rispetto all’anno pre-
cedente, aumentano solo del 17% nel 2021. Il 2020, come già evidenziato, è stato 
caratterizzato da una generale riduzione delle dimissioni (­8,6%) rispetto all’anno 
precedente. Il Grafico 2.8 mostra che tale riduzione è guidata principalmente dal 
calo (­32% circa) delle dimissioni da lavori ad alto impegno psico­sociale e basso 
impegno fisico, che comprendono, tra le altre, occupazioni come quelle dei ma-
nagers, degli impiegati, dei docenti degli istituti scolastici, che, tendenzialmente 
più di altri, hanno avuto la possibilità di lavorare da casa allontanandosi da am-
bienti di lavoro spesso stressanti e poco flessibili. Le dimissioni in questa tipolo-
gia di occupazioni registrano invece nel 2021 l’incremento maggiore (+38,7%). 
Inoltre, le occupazioni che registrano più dimissioni all’interno di questo gruppo 
riguardano persone addette a dare informazioni ai clienti, addette alle vendite, 
insegnanti che si occupano di bisogni speciali o di attività specialistiche integrati-
ve (lingue, musica, etc.), cassieri, manager di hotel e ristoranti.

Grafico 2.8  Variazioni annuali delle dimissioni volontarie per tipologia di lavori classificati in base 
alla combinazione di carico fisico e psico­sociale dell’occupazione in Sardegna, anni 
2018­2021 (valori %)
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Di contro, nel 2021, si registra un incremento annuale del 23,6% delle dimis-
sioni nelle occupazioni ad alto impegno fisico e psico­sociale (tra cui venditori, 
camerieri, cuochi, e manovali), che supera di 7 punti percentuali l’incremento 
del 2019. Si registra altresì un incremento del 26,3% delle dimissioni da occu-
pazioni ad alto impegno fisico e basso impegno psico­sociale. È interessante no-
tare come le dimissioni da questa tipologia di lavori siano cresciute del 5% nel 
2020, a segnalare verosimilmente le difficoltà di alcune categorie di lavoratori e 
lavoratrici che durante il lockdown non hanno potuto lavorare da casa e hanno 
visto aumentare il carico di lavoro (tra cui operai edili specializzati, professionisti 
sanitari come, per esempio, fisioterapisti e assistenti dentistici, installatori e ri-
paratori di apparecchiature elettriche, operai agricoli, forestali e ittici). Nel 2021 
l’incremento annuale delle dimissioni per questa tipologia di lavori supera di 3 
punti percentuali quello registrato nel 2019.

In conclusione, possiamo affermare che la speranza di migliorare le condizioni 
lavorative, che siano una bassa retribuzione o l’ammontare di lavoro richiesto, 
potrebbe essere una motivazione dietro la Great Resignation, negli Stati Uniti 
come in Sardegna. Queste correlazioni indicano chiaramente che il fenomeno 
riguarda occupazioni in particolari settori. La sacralità del posto fisso è messa 
in discussione dai profondi cambiamenti del mercato del lavoro. Investigare ul-
teriormente le cause e le conseguenze può aiutare a capire il quo vadis di tanti 
lavoratori e tante lavoratrici.
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3 I servizi pubblici*

3.1 Sintesi

Questo capitolo analizza le caratteristiche dell’offerta di servizi pubblici locali in 
Sardegna in termini di efficacia, qualità ed efficienza nell’utilizzo delle risorse ne-
cessarie per la loro erogazione. Proseguendo in un percorso intrapreso da alcuni 
anni, è prestata una particolare attenzione ad alcuni indicatori uguali o analoghi 
a quelli inseriti all’interno del progetto per la valutazione del Benessere Equo e 
Solidale (BES) dell’Istat, per i quali risulta possibile una comparazione fra regioni 
aggiornata. È il caso, in particolare, dell’analisi dei punteggi relativi al mante-
nimento dei Livelli Essenziali di Assistenza (LEA) e, più in dettaglio, delle infor-
mazioni sulla mortalità per tumore, sul numero di anziani trattati in assistenza 
domiciliare integrata e sul dato relativo alla rinuncia alle prestazioni sanitarie 
rientranti nei domini BES “Salute” e “Qualità dei Servizi”. In quest’ultimo domi-
nio rientrano anche gli indicatori relativi agli utenti di mezzi pubblici, mentre gli 
indicatori sul servizio di raccolta differenziata e dei rifiuti rientrano nel dominio 
“Ambiente”. Rientrano infine nel dominio “Istruzione e Formazione” gli indicato-
ri utilizzati per l’analisi dei servizi socio­educativi per la prima infanzia.

A due anni dall’inizio della pandemia i dati sui servizi pubblici locali dell’Isola 
restituiscono i primi segnali derivanti dall’impatto della stessa e delle misure di 
controllo e prevenzione decise a livello nazionale.

Fino al 2019 il Servizio Sanitario Regionale ha mostrato un complessivo mi-
glioramento in termini di efficacia nel mantenimento dei LEA. La Sardegna risulta 
soddisfare le soglie di adempimento nazionali seppure con valori molto inferiori 
alla media nazionale per quanto riguarda l’area distrettuale e quella ospedalie-
ra. Tuttavia, i dati sulle rinunce a prestazioni sanitarie evidenziano come l’Isola 
sia la regione con la performance peggiore nel 2020, durante le prime fasi della 
pandemia, con una crescita su base annua nel numero di individui che rinuncia-
no alle prestazioni sanitarie, simile al contesto nazionale, certamente più colpi-
to dallo shock pandemico. Per quanto riguarda le risorse impiegate, si osserva 

* Le sezioni 3.1, 3.2, 3.5 e 3.6 sono state scritte da Cristian Usala. Vania Statzu ha scritto la sezione 3.4. 
Rinaldo Brau, Andrea Caria e Cristian Usala hanno scritto la sezione 3.3. La sezione 3.7 è stata scritta da 
Fabio Angei ed Erica Delugas. Il policy focus di questo capitolo è stato scritto da Michela Cordeddu e 
Anna Pireddu.
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che la spesa sanitaria nominale pro capite sarda continua a crescere, passando 
da 2.042 euro nel 2019 a 2.175 euro nel 2020. Dal confronto tra le prestazioni 
regionali si evince che l’Isola si caratterizza per una gestione dei servizi sanitari 
complessivamente efficace, ma che richiede più risorse rispetto alla media na-
zionale. Il tema di approfondimento sulla capacità di risposta dei servizi sanitari 
durante il COVID­19 mostra come i volumi relativi alle prestazioni specialistiche 
ambulatoriali e alle visite di controllo si siano ridotti in tutte le regioni, soprat-
tutto tra la fine del 2019 l’inizio del 2020. La risposta dei diversi sistemi sanitari 
regionali, tuttavia, è stata molto eterogenea rispetto all’impatto della pandemia 
con alcune regioni che, nonostante un numero di decessi causati dal COVID­19 
minore della media nazionale, osservano una riduzione nei volumi delle visite di 
controllo maggiore rispetto a quella osservata in media. La Sardegna fa parte di 
questo gruppo di regioni, mostrando quindi maggiori criticità nelle capacità di 
risposta a shock improvvisi.

Per quanto riguarda la gestione dei rifiuti, continua l’ottimo percorso intra-
preso dalla Sardegna: la percentuale di raccolta differenziata continua a cre-
scere arrivando, nel 2020, al 74,5%. L’unica regione che presenta una percen-
tuale maggiore è il Veneto, con il 76,1%. La produzione di rifiuti solidi urbani 
continua a rimanere stabile a livelli simili a quelli del Mezzogiorno e inferiori 
alla media nazionale e al Centro­Nord. Unica nota negativa è data dalla spesa 
sostenuta per lo smaltimento dei rifiuti, superiore a quella registrata a livello 
nazionale, nonostante i livelli di produzione siano nettamente inferiori. Questo 
elemento è principalmente dovuto alla presenza di fattori strutturali che in-
crementano i costi di gestione, come la distanza dalle infrastrutture e il basso 
grado di urbanizzazione.

I dati riguardanti il trasporto pubblico locale evidenziano una complessiva 
riduzione nell’utilizzo dei mezzi pubblici di trasporto da parte di studenti e la-
voratori pendolari in tutta Italia e soprattutto nelle regioni del Mezzogiorno e 
in Sardegna. Il dato sardo, infatti, nel 2020 raggiunge il suo valore minimo nel 
decennio 2011­2020. Rimane stabile il dato riguardante l’utilizzo del traspor-
to ferroviario, su valori nettamente inferiori alla media nazionale. La riduzione 
nell’utilizzo dei mezzi di trasporto è stata tuttavia accompagnata da una crescita 
nella soddisfazione degli utenti, che risulta superiore alla media nazionale e a 
quella delle regioni del Centro­Nord, sia con riferimento all’autobus che al tre-
no. Il livello di soddisfazione degli utenti dei pullman, invece, si attesta su un 
valore superiore rispetto alla media nazionale, ma inferiore rispetto a quella del 
Centro­Nord. 

L’analisi dell’offerta di servizi per la prima infanzia mostra una lieve crescita 
nella percentuale di bambini sardi che utilizzano servizi socio­educativi. Il dato 
sardo risulta superiore a quello delle regioni del Mezzogiorno, ma nettamente 
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inferiore a quelle del Centro­Nord. Inoltre, la diffusione del servizio a livello co-
munale è in arretramento: la Sardegna risulta la penultima regione dopo la Cala-
bria in termini di copertura comunale. Dal punto di vista delle risorse impiegate 
nell’erogazione dei servizi si conferma una riduzione del finanziamento pubblico 
a cui le famiglie hanno fatto fronte con maggiori esborsi privati.

L’approfondimento sulle opere pubbliche incompiute evidenzia uno scena-
rio complessivamente negativo. La Sardegna nel 2020 risulta essere la seconda 
regione, dopo la Sicilia, per numero di opere pubbliche incompiute, nonostante 
una riduzione del 46% nel numero totale di opere presenti nel territorio tra il 
2016 e il 2020. Le cause principali del blocco dei lavori sono il fallimento dell’im-
presa appaltatrice e la mancanza di fondi. I dati sugli importi spesi complessiva-
mente per il totale delle opere incompiute e quelli necessari per l’ultimazione 
delle stesse evidenziano infatti come il costo pro capite di gestione e completa-
mento di queste opere in Sardegna sia nettamente maggiore rispetto al valore 
medio osservato a livello nazionale.

3.2 I servizi sanitari

Il Servizio Sanitario Nazionale (SSN) fornisce un insieme di servizi e prestazioni 
volti a tutelare il diritto individuale alla salute di tutti i cittadini. La gestione di 
questo sistema, secondo la Costituzione, spetta sia allo Stato centrale che alle 
Regioni, secondo le proprie competenze. In particolare, la funzione dello Stato 
centrale è quella di garantire un livello minimo di prestazioni in tutto il territo-
rio nazionale attraverso la definizione dei Livelli Essenziali di Assistenza (LEA). 
Le regioni, attraverso i propri Servizi Sanitari Regionali (SSR), operano sui propri 
territori all’interno della cornice definita dallo Stato tramite la fissazione dei LEA. 
Il mantenimento dei LEA viene incentivato attraverso la previsione di una quota 
premiale di finanziamento, aggiuntiva rispetto alle fonti ordinarie.

Fino all’anno di valutazione 2019, la verifica degli adempimenti a cui sono 
tenuti i SSR veniva effettuata annualmente dal Comitato LEA attraverso il mo-
nitoraggio degli indicatori della cosiddetta Griglia LEA. Dall’anno di valutazione 
2020, invece, la Griglia LEA è stata sostituita dal Nuovo Sistema di Garanzia 
(NSG) che si pone l’obiettivo di migliorare l’efficacia del sistema di monitorag-
gio attraverso l’ampliamento del set di indicatori considerato e la definizione 
di una metodologia di verifica e di monitoraggio che permetta di ottenere un 
risultato immediatamente comprensibile e integrato con i sistemi premiali pre-
visti per incentivare il mantenimento dei LEA. Il NSG prevede la valutazione di 
88 indicatori così suddivisi: 16 relativi alla prevenzione collettiva e sanità pub-
blica; 33 riguardanti l’assistenza distrettuale; 24 relativi all’assistenza ospeda-
liera; 4 indicatori relativi alla stima del bisogno sanitario; 1 indicatore di equità 
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sociale; 10 indicatori per il monitoraggio e la valutazione dei percorsi diagno-
stico­terapeutici assistenziali43. 

In particolare, per il periodo tra il 2016 e il 2019, il Ministero mette a dispo-
sizione i dati relativi alla sperimentazione del NSG effettuata dal Comitato LEA 
su un sottoinsieme di 22 indicatori definiti indicatori core. Questi indicatori so-
stituiscono la Griglia LEA e permettono un confronto tra le performance dei SSR 
durante tutto il periodo della sperimentazione con riferimento a tre aree di assi-
stenza: l’area prevenzione, l’area distrettuale e l’area ospedaliera. A ogni indica-
tore è associato un punteggio che va da 0 a 100 e che dipende da una specifica 
funzione di valutazione e da meccanismi di premialità o penalità basati sull’an-
damento nel tempo dell’indicatore considerato. A ogni regione, quindi, viene as-
segnato un punteggio per ogni area di assistenza che permette di individuare le 
regioni adempienti, che hanno ottenuto un punteggio maggiore di 60, da quelle 
inadempienti, con un punteggio inferiore a 60. Il vantaggio principale del NSG, 
quindi, è quello di permettere la valutazione dei SSR considerando separatamen-
te le tre aree di assistenza e di assegnare un punteggio che è immediatamente 
comprensibile44.

Il Grafico 3.1 mostra l’andamento dei punteggi NSG nelle diverse aree di as-
sistenza tra il 2016 e il 2019 considerando la Sardegna, il Mezzogiorno, il Cen-
tro­Nord e l’Italia nel suo complesso. 

La prima parte del Grafico 3.1 mostra l’andamento del punteggio relativo 
all’area prevenzione45. Nel periodo considerato, il punteggio di tutte le aree ter-
ritoriali risulta superiore alla soglia di adempimento. In particolare, la Sardegna 
raggiunge un punteggio di 78,3 punti nel 2019, superiore alla media osservata 
nel Mezzogiorno (74 punti), ma inferiore al dato del Centro­Nord (84,7 punti) 
e alla media nazionale (80,3 punti). Tra il 2019 e il 2018 il punteggio sardo cre-
sce di 2,5 punti, contro una crescita media nazionale di 0,4 punti. Per quanto 
riguarda l’andamento nel periodo di sperimentazione 2016­2019, tutte le aree 
considerate sono state caratterizzate da una crescita del punteggio, eviden-

43 Le modalità di calcolo e valutazione di tutti gli indicatori sono illustrati nel DM 12 marzo 2019 “Nuovo 
sistema di garanzia per il monitoraggio dell’assistenza sanitaria” mentre le informazioni sulle finalità del 
NSG sono rese disponibili dal Ministero della Salute nella pagina dedicata al monitoraggio dei LEA.
44 Per quanto riguarda gli indicatori non core, invece, il Ministero mette a disposizione i dati riguardanti il 
punteggio grezzo ottenuto dalle diverse regioni per i singoli indicatori, ma non permette la ricostruzione 
di un punteggio complessivo per le diverse aree. Per questo motivo in questo paragrafo ci concentriamo 
principalmente sui risultati relativi agli indicatori core.
45 Il punteggio dell’area prevenzione dipende dagli indicatori relativi a: copertura vaccinale nei bambini a 
24 mesi per ciclo base e per morbillo, parotite e rosolia; copertura delle attività di controllo sugli animali 
ai fini delle garanzie di sicurezza alimentare per il cittadino; copertura delle attività di controllo per la 
contaminazione degli alimenti; stili di vita dei cittadini; proporzione di persone che hanno effettuato test 
di screening di primo livello per tumore alla cervice uterina, mammella e colon retto.
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ziando complessivamente un incremento del divario Nord­Sud. In particolare, 
il dato sardo cresce mediamente di 4,3 punti ogni anno, contro una crescita di 
5 punti all’anno nelle regioni del Mezzogiorno e di 6,2 punti ogni anno nel Cen-
tro­Nord. A livello regionale il dato risulta eterogeneo con un punteggio minimo 
pari a 53,8 nella Provincia Autonoma di Bolzano e un valore massimo pari a 96 
nell’Umbria. 

Grafico 3.1 Punteggi NSG per le aree prevenzione, distrettuale e ospedaliera, anni 2016­2019, 
variazione 2018­2019 e variazione media annua 2016­2019 (punti)
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L’andamento dei punteggi relativi all’area distrettuale è mostrato nella secon-
da parte del Grafico 3.146. Diversamente dal caso precedente, i punteggi relativi 
all’area distrettuale risultano molto diversi tra le aree considerate. Nel 2019 la 
Sardegna si posiziona lievemente al di sopra della soglia di adempimento con 
61,7 punti, performance simile a quella registrata nel Mezzogiorno (66,1 punti) 
ma molto inferiore alla media raggiunta dalle regioni del Centro­Nord (78,9 pun-
ti). Inoltre, è possibile notare che tra il 2018 e il 2019 il dato sardo cresce di 27,2 
punti raggiungendo per la prima volta la soglia di adempimento. Il punteggio 
medio delle regioni del Mezzogiorno cresce di 7,6 punti, mentre quello registra-
to nel Centro­Nord cresce di 4,2 punti. La forte crescita del dato sardo è dovuta 
principalmente al fatto che tra il 2015 e il 2018 la Sardegna non comunicava le 
informazioni relative a diversi indicatori dell’area distrettuale e, di conseguenza, 
registrava un punteggio nullo negli indicatori considerati che penalizzava il pun-
teggio complessivo. Nel 2019 la Sardegna non presenta ancora informazioni rela-
tive a 3 indicatori: al tasso di pazienti trattati in strutture di assistenza domiciliare 
per anziani, al numero di deceduti per causa di tumore assistiti dalla rete di cure 
palliative e al numero di anziani non autosufficienti in trattamento socio­sanita-
rio residenziale. Tuttavia, la buona performance raggiunta negli indicatori per i 
quali la regione fornisce le informazioni porta il SSR a superare la soglia di adem-
pimento nell’ultimo anno. Anche il dato dell’area distrettuale risulta eterogeneo 
a livello regionale, andando da un punteggio minimo di 48,1 punti in Valle d’Ao-
sta a un punteggio massimo di 97,6 punti nel Veneto. 

Infine, la parte inferiore del Grafico 3.1 mostra l’andamento del punteggio 
relativo all’area ospedaliera47. Nel periodo tra il 2016 e il 2019 è possibile notare 
come il dato sardo risulti molto simile a quello medio delle regioni del Mezzo-
giorno e sistematicamente inferiore sia alla media nazionale che al dato registra-
to nel Centro­Nord. Nel 2019 il dato sardo si ferma a 66,2 punti, superiore alla 
soglia di adempimento, mentre la media del Mezzogiorno è pari a 64,6 punti, 

46 Il punteggio dell’area distrettuale dipende dagli indicatori relativi a: tasso di ospedalizzazione standar-
dizzato in età pediatrica per asma e gastroenterite; intervallo di intervento dei mezzi di soccorso; per-
centuale di prestazioni sanitarie prioritarie garantite entro i tempi; consumo di farmaci sentinella; tasso 
di pazienti trattati in strutture di assistenza domiciliare per gli anziani; percentuale di ricoveri ripetuti 
in psichiatria rispetto al totale dei ricoveri per patologie psichiatriche; numero di deceduti per causa di 
tumore assistiti dalla rete di cure palliative; numero di anziani non autosufficienti in trattamento socio 
sanitario residenziale in rapporto alla popolazione residente.
47 Il punteggio nell’area ospedaliera dipende dagli indicatori relativi a: tasso di ospedalizzazione stan-
dardizzato per 1.000 abitanti; proporzione di interventi per tumore maligno della mammella eseguiti in 
reparti con volumi superiori ai 135 interventi annui; rapporto tra ricoveri attribuiti a DRG ad alto rischio 
di inappropriatezza e ricoveri attribuiti a DRG non a rischio; proporzione di colecistectomie laparoscopi-
che con degenza inferiore a 3 giorni; percentuale di pazienti anziani con diagnosi di frattura del collo del 
femore operati entro 2 giornate; percentuale di parti cesarei primari in strutture con meno di 1.000 parti 
all’anno; percentuali di parti cesarei primari in strutture con oltre 1.000 parti all’anno.
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inferiore al dato del Centro­Nord (82,8 punti). Durante il periodo di sperimenta-
zione il dato sardo mostra segnali di convergenza, considerato che cresce di 3,5 
punti l’anno in media, dato simile a quello osservato nel Mezzogiorno (3,7 punti) 
e superiore rispetto alla crescita registrata nel Centro­Nord (2,2 punti). A livello 
regionale il punteggio varia da un minimo di 47,4 punti in Calabria a un massimo 
di 97 punti nella Provincia Autonoma di Trento.

L’efficacia e la qualità dei servizi offerti dai SSR sono oggetto di numerose atti-
vità di monitoraggio e valutazione complementari all’attività svolta dal Comitato 
LEA. Il progetto per la valutazione del Benessere Equo e Solidale (BES) dell’Istat si 
pone tra queste e offre numerosi indicatori che riguardano la qualità dei servizi 
sanitari. Focalizzandoci su quegli indicatori per cui è possibile una comparazio-
ne aggiornata fra regioni, in questa edizione del Rapporto sono analizzati i dati 
riguardanti le rinunce alle prestazioni sanitarie da parte degli utenti. Questo indi-
catore è definito come la percentuale di persone che, negli ultimi 12 mesi, hanno 
dichiarato di aver rinunciato a qualche visita specialistica o a esame diagnostico 
pur avendone bisogno48

.

Figura 3.1 Indicatore di rinuncia a prestazioni sanitarie anno 2020 (sinistra) (%) e variazione 
2019­2020 (destra) (%)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat –Indagine multiscopo delle famiglie: aspetti della vita 
quotidiana

48 Le dichiarazioni degli utenti riguardano i seguenti motivi: non poteva pagarla, costava troppo, scomo-
dità (struttura lontana, mancanza di trasporti, orari scomodi), lista d’attesa lunga.
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La Figura 3.1 mostra, per ogni regione italiana, le percentuali di rinuncia a 
prestazioni sanitarie nel 2020 (sinistra) e la variazione dell’indicatore tra il 2019 
e il 2020 (destra).

Nel 2020 il 9,6% degli utenti intervistati in Italia ha rinunciato a una pre-
stazione sanitaria pur avendone bisogno. Il dato varia da un minimo di 7,4% 
registrato nelle regioni Campania e Calabria a un massimo del 14,8% osserva-
to in Sardegna. Il dato sardo risulta maggiore di 2,6 punti percentuali rispetto 
a quello osservato in Abruzzo (12,2%) e di 3,3 punti percentuali rispetto al La-
zio (11,5%) che sono, rispettivamente, la seconda e terza regione per quota 
di rinunce. Le regioni del Mezzogiorno presentano una performance migliore, 
con un valore medio pari al 9%, inferiore rispetto al 9,8% registrato nel Nord 
e al 10,3% del Centro. Questo dato, tuttavia, è probabilmente dovuto all’im-
patto asimmetrico della pandemia sul territorio nazionale. Infatti, nel 2019 
il Mezzogiorno registrava una percentuale di rinunce pari al 7,5%, contro il 
6,9% del Centro e il 5,1% del Nord. Tra il 2019 e il 2020, infatti, la percentuale 
di rinunce cresce in tutto il territorio nazionale di 3,3 punti percentuali, ma in 
misura maggiore nel Nord (4,7 punti percentuali) e nel Centro (3,4) rispetto 
al Mezzogiorno (1,5). Il dato sardo risulta in linea con la media nazionale, 
registrando un incremento di 3,1 punti percentuali. L’unica regione italiana 
in cui l’indicatore si riduce è la Calabria (­2,9 punti percentuali) mentre la re-
gione in cui il dato cresce di più è la Liguria, (+6,3 punti percentuali).

I dati sul monitoraggio del mantenimento dei LEA e sull’andamento delle ri-
nunce alle prestazioni sanitarie ci permettono di avere una fotografia dell’effi-
cacia dei diversi SSR nel perseguire gli obiettivi di tutela della salute sul proprio 
territorio e sulla qualità dei servizi offerti. Tuttavia, risulta fondamentale anche 
valutare l’efficienza dei SSR nella gestione delle risorse dedicate alla fornitura di 
questi servizi. A tal fine analizziamo i dati contenuti nel Rapporto sul Monitorag-
gio della spesa sanitaria del SSN, pubblicato annualmente dal Ministero dell’E-
conomia e delle Finanze (MEF – Ragioneria Generale dello Stato). Questi dati 
ci permettono di analizzare la spesa sanitaria pubblica regionale e, tramite un 
confronto con i dati Istat, la sua incidenza sul PIL.

Il Grafico 3.2 mostra l’andamento della spesa sanitaria pubblica pro capite 
per Sardegna, Mezzogiorno, Centro­Nord e Italia.
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Grafico 3.2 Spesa sanitaria nominale pro capite, anni 2011­2020 (euro), variazione 2019­2020 e 
variazione media annua 2016­2020 (%)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati MEF – Monitoraggio della spesa sanitaria e Istat –Conti eco-
nomici territoriali

Nel 2020 la spesa sanitaria pubblica del SSR sardo ammonta a 3,48 miliardi, 
in crescita del 5,5% rispetto al 2019. Anche nel 2020 il dato sardo risulta essere 
maggiore di quello delle altre ripartizioni territoriali di confronto: la spesa pro 
capite, paria 2.175 euro, supera di 48 euro quella del Centro­Nord (2.128 euro) 
e di 197 euro quella del Mezzogiorno (1.978). La distribuzione regionale della 
spesa sanitaria pro capite risulta fortemente eterogenea e varia da 1.916 euro 
in Campania ai 2.638 euro della Provincia Autonoma di Bolzano. L’Isola presenta 
una spesa pro capite maggiore rispetto alle altre macroregioni in tutto il periodo 
considerato, pur registrando una variazione media annua del 2,1%, inferiore ri-
spetto a quelle osservate nel Centro­Nord (2,8%) e nel Mezzogiorno (2,6%). Tra il 
2019 e il 2020 l’Isola registra una crescita del 6,5%, inferiore rispetto a quella del 
Centro­Nord (6,6%) e maggiore di quella osservata nel Mezzogiorno (5%). 

Nel 2020 il contemporaneo crollo del reddito nazionale e la necessità di fare 
fronte all’emergenza pandemica portano l’incidenza della spesa del SSN sul PIL al 
7,5%, continuando a presentare una distribuzione molto eterogenea. La regione 
con l’incidenza della spesa sanitaria minore è la Provincia Autonoma di Bolzano 
(5,3%), mentre quella con l’incidenza maggiore è la Calabria (11,4%). La Sarde-
gna, nel 2020, spende il 10,2% del proprio PIL.

I dati relativi alla spesa sanitaria dei SSR possono essere confrontati con le 
performance delle diverse regioni rispetto agli indicatori NSG per valutare l’effi-
cienza relativa dei diversi sistemi regionali. A tale proposito, per ogni regione è 
stato calcolato un punteggio NSG complessivo come media del punteggio nelle 
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tre aree di assistenza. Il Grafico 3.3 mostra la relazione tra il punteggio medio 
complessivo NSG raggiunto dalle regioni nel 2019 e la spesa sanitaria pro capite 
dello stesso anno.

Il Grafico è diviso in quattro quadranti da una linea verticale che indica il pun-
teggio medio regionale per gli indicatori NSG (76,9 punti) e una linea orizzonta-
le che indica la spesa sanitaria nazionale per abitante (1.958 euro). Le regioni 
che ottengono un punteggio complessivo superiore alla media sono considerate 
relativamente efficaci, mentre quelle che spendono più della media nazionale 
sono considerate relativamente inefficienti. Tramite questa divisione è quindi 
possibile distribuire le regioni in 4 gruppi: regioni relativamente più efficaci ma 
inefficienti (in alto a destra), regioni relativamente più efficaci ed efficienti (in 
basso a destra), regioni relativamente inefficaci che spendono meno della media 
nazionale (in basso a sinistra) e regioni relativamente inefficaci che oltretutto 
spendono più risorse rispetto alla media nazionale. 

Grafico 3.3 Punteggio complessivo NSG (valori assoluti) e spesa sanitaria pro capite (euro), anno 
2019
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Nel 2019, con una spesa pro capite pari a 2.042 euro e un punteggio comples-
sivo pari a 68,7 la Sardegna si posiziona nell’ultimo gruppo: spende più risorse 
rispetto alla media nazionale, ma non ottiene un punteggio NSG superiore alla 
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media nazionale. Tuttavia, il punteggio ottenuto risulta comunque superiore al 
valore soglia di 60 punti in tutte le aree considerate. Altre tre regioni si trovano 
nello stesso quadrante: la Valle d’Aosta, il Molise e la Provincia Autonoma di Bol-
zano che, a fronte di una spesa per abitante pari a 2.403 euro, presenta un pun-
teggio pari a 59,1. Tra le 12 regioni con un punteggio complessivo NSG superiore 
alla media, quattro si trovano al di sotto della spesa media pro capite nazionale. 
I SSR di queste regioni, quindi, hanno ottenuto sia un ottimo punteggio NSG sia 
contenuto la spesa. La regione più virtuosa tra queste è il Veneto con un punteg-
gio pari a 92,8 e una spesa pro capite pari a 1.939 euro. 

Le restanti 8 regioni che hanno raggiunto un punteggio NSG superiore alla 
media registrano una spesa pro capite maggiore della media nazionale. In questo 
gruppo l’Emilia­Romagna ottiene il punteggio NSG più alto (94,5) mentre il Pie-
monte è la regione con la spesa pro capite più bassa (1.975 euro). 

Nel quadrante in basso a sinistra, invece, troviamo le regioni che non rag-
giungono la media del punteggio NSG e spendono meno della media nazionale. 
In questo gruppo troviamo 5 regioni del Mezzogiorno: Puglia, Sicilia, Basilicata, 
Campania e Calabria. 

In conclusione, nel 2019 la Sardegna sembra caratterizzarsi per una gestione 
sufficientemente efficace dei servizi sanitari, che le permette di raggiungere lo 
status di adempienza in tutte le aree di assistenza individuate dal NSG. Tuttavia, 
a fronte di una spesa superiore a quella media nazionale, non riesce a ottenere 
un punteggio NSG superiore rispetto alla media delle altre regioni.

3.3 Approfondimento. La capacità di risposta dei servizi sanitari durante il 
COVID-19

La pandemia da COVID­19 ha evidenziato l’importanza della capacità di risposta 
dei sistemi sanitari a shock improvvisi che causano un incremento della pressio-
ne sui servizi sanitari e minano la capacità di risposta ai bisogni sanitari da parte 
dei SSR, anche a quelle esigenze non strettamente legate alla pandemia. 

Questo approfondimento si pone il duplice obiettivo di quantificare le dif-
ferenze nelle capacità di risposta dei diversi SSR in relazione all’impatto della 
pandemia e di porre in relazione la riduzione delle prestazioni sanitarie con l’in-
cremento dei decessi. 

L’analisi della capacità di risposta dei SSR viene effettuata attraverso l’utilizzo 
dei dati dell’Agenzia Nazionale per i Servizi Sanitari Regionali (AGENAS) riguar-
danti le prestazioni di specialistica ambulatoriale tra il 2018 e il 202149. Queste 

49 I dati AGENAS relativi alle prestazioni ambulatoriali sono disponibili al seguente link: https://www.
agenas.gov.it/covid19/web/index.php?r=site%2Fandamento­specialistica 
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attività rientrano nell’area di assistenza specialistica ambulatoriale che, in base 
alla definizione del Ministero della Salute, ricomprende l’insieme delle prestazio-
ni diagnostiche e terapeutiche erogate dai medici specialisti negli ambulatori e 
nei laboratori territoriali o ospedalieri accreditati. In particolare, ci concentriamo 
sui volumi del complesso delle prestazioni specialistiche ambulatoriali e su quelli 
delle visite di controllo. Il Grafico 3.4 presenta l’andamento dal primo trimestre 
2018 al secondo trimestre del 2021 della numerosità delle prestazioni ambula-
toriali (in alto) e delle visite di controllo (in basso) con riferimento alla Sardegna, 
al Centro­Nord, al Mezzogiorno e all’Italia. Per facilitare la comparazione tra le 
aree considerate abbiamo fissato pari a 100 il valore delle prestazioni nel primo 
trimestre del 2018 e riportato l’andamento rispetto a questo valore base nel 
periodo considerato.

Tra il 2018 e il 2021, l’andamento delle prestazioni in Sardegna risulta abba-
stanza simile a quello delle altre aree, soprattutto per le prestazioni ambulatoria-
li. Il dato sardo nel secondo trimestre del 2021 si è ridotto di 16,9 punti rispetto 
al primo trimestre del 2018, in misura nettamente maggiore rispetto alla media 
delle regioni del Mezzogiorno (­13,2 punti) e anche più del Centro­Nord (­15 pun-
ti), area certamente colpita in maniera più forte dallo shock pandemico.

Anche per quanto riguarda le visite di controllo la Sardegna si distingue 
dalle altre aree, presentando una riduzione di 32,4 punti, superiore a quella 
osservata nel Mezzogiorno (27,7 punti) e nel Centro­Nord (18,8 punti). L’im-
patto della pandemia è ben visibile se si osserva l’andamento delle serie tra 
il quarto trimestre 2019 e il secondo del 2020, periodo in parte coincidente 
con la cosiddetta prima ondata e con il lockdown. In tale periodo, in media, 
il numero di visite di controllo si riduce di 51,4 punti su tutto il territorio na-
zionale. In Sardegna, il numero di visite di controllo si riduce di 56,8 punti, 
valore inferiore rispetto a quello registrato nel Mezzogiorno (­59,8 punti) e 
superiore alla riduzione osservata nel Centro­Nord (48,3 punti). Le prestazio-
ni ambulatoriali, invece, si sono complessivamente ridotte di 48,9 punti in 
Italia. Questo dato è simile in tutte le aree considerate:­51 punti in Sardegna, 
­49,5 nel Mezzogiorno e ­48,6 nel Centro­Nord. 

I dati sulle variazioni delle prestazioni ambulatoriali disegnano uno scena-
rio abbastanza simile tra le diverse aree considerate, con una forte riduzione in 
corrispondenza dell’arrivo della pandemia che, tuttavia, si presenta eterogenea 
a livello regionale. Per valutare meglio la capacità di risposta dei SSR rispetto 
all’arrivo allo shock pandemico, il Grafico 3.5 mette in relazione la riduzione per-
centuale nel numero delle visite di controllo tra il 2019 e il 2020 e il numero di 
decessi riconducibili al COVID­19 nel 2020. Quest’ultimo dato misura l’intensità 
dell’impatto sui diversi territori della pandemia ed è stato ottenuto sulla base 
dei dati registrati dalla Protezione Civile e resi disponibili dal MADE, il sistema di 
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Monitoraggio e Analisi dei Dati dell’Epidemia gestito dall’Associazione Italiana di 
Epidemiologia.

Grafico 3.4 Volume delle prestazioni di specialistica ambulatoriale (in alto) e visite di controllo (in 
basso), 1° trim. 2018 – 2° trim. 2021 (punti percentuali, valore 1° trim. 2018=100); va-
riazione 4° trim. 2019 – 2 trim. 2020 e variazione 1° trim. 2018 – 2° trim. 2021 (punti).
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati AGENAS – Report Specialistica Ambulatoriale

Il Grafico 3.5 è diviso in quattro quadranti da una linea verticale che indica 
la riduzione percentuale media del numero di visite di controllo tra il 2019 e il 
2020 su tutto il territorio nazionale (33,2%) e da una linea orizzontale che indica 
il numero di decessi per 100mila abitanti in tutto il territorio nazionale nel 2020 
(125). 

Il quadrante in alto a destra raccoglie le regioni che presentano una riduzio-
ne delle prestazioni ambulatoriali e un numero di decessi per 100mila abitanti 
superiore alle medie nazionali. In questo quadrante troviamo la Valle d’Aosta, 
che presenta il numero di decessi maggiore per COVID­19 ogni 100mila abitanti 
(304).
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Nel quadrante in basso a destra troviamo le regioni che presentano la 
peggiore capacità di risposta alla pandemia, in quanto caratterizzate da una 
riduzione nelle prestazioni ambulatoriali maggiore rispetto alla media nazio-
nale pur avendo sperimentato un numero di decessi per 100mila abitanti 
inferiore a quello nazionale. La Sardegna si trova in questo gruppo, con 47 
morti per 100mila abitanti a causa del COVID­19 e una riduzione del 38,3% 
del numero di visite di controllo. In questo quadrante si trovano anche le re-
gioni Campania, Calabria e Basilicata. Quest’ultima presenta la riduzione più 
forte nelle prestazioni, pari al 60,8%.

Nel quadrante in basso a sinistra si trovano le regioni che presentano sia una 
riduzione delle prestazioni ambulatoriali che un numero di decessi per 100mila 
abitanti inferiore rispetto alle medie nazionali.

Infine, nel quadrante in alto a sinistra troviamo le regioni che pur avendo 
subito un impatto maggiore in termini di decessi rispetto alla media nazionale, 
hanno dimostrato una elevata capacità di risposta sperimentando una riduzione 
nelle prestazioni ambulatoriali inferiore alla media. In questo gruppo troviamo 7 
regioni del Centro­Nord e nessuna regione del Mezzogiorno.

Grafico 3.5 Decessi per COVID­19 per 100mila abitanti nel 2020 e variazione visite di controllo 
2019­2020 (%) 
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Come abbiamo visto la capacità di risposta alla pandemia delle diverse regioni 
nel 2020 è stata molto eterogenea. A questo punto diventa interessante valutare 
come la diversa risposta dei sistemi sanitari si è tradotta in una riduzione delle 
performance sanitarie in generale nel medio termine. A tal fine, utilizziamo come 
misura di qualità del sistema sanitario il numero dei morti in eccesso calcolato 
come la differenza tra i decessi nel secondo anno di pandemia (2021) e il numero 
medio di decessi tra il 2015 e il 2019. Per avere una misura che non dipenda diret-
tamente dall’intensità dell’impatto della pandemia abbiamo calcolato l’eccesso 
di mortalità al netto dei decessi dovuti al COVID­1950. I dati utilizzati sono stati 
ottenuti dalla base dati integrata della mortalità giornaliera comunale dell’Istat. Il 
Grafico 3.6 mette in relazione l’eccesso di mortalità per 100mila abitanti al netto 
dei decessi COVID con riferimento al 2021 e la riduzione percentuale nel numero 
delle visite di controllo tra il 2019 e il 2020.

Grafico 3.6 Eccesso mortalità al netto dei decessi per COVID­19 per 100mila abitanti nel 2021 e 
variazione visite di controllo 2019­2020 (%) 
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50 Occorre evidenziare il fatto che si tratta comunque di un indicatore molto imperfetto, a causa di vari 
elementi, tra cui l’effetto harvesting, commentati nel Capitolo 1.
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Il Grafico 3.6 divide le regioni italiane in quattro gruppi con una linea verticale 
che indica la riduzione percentuale media del numero di visite di controllo tra il 
2019 e il 2020 su tutto il territorio nazionale (33,2%) e da una linea orizzontale 
che indica il valore medio nazionale per l’indicatore di eccesso di mortalità al 
netto dei morti COVID nel 2021 (107,2). 

Il quadrante in alto a destra raccoglie le regioni che presentano una riduzione 
delle visite di controllo superiore alla media nazionale e un eccesso di mortalità 
anch’esso superiore. La Sardegna si colloca in questo quadrante con Calabria, 
Campania e la Provincia Autonoma di Bolzano.

Nel quadrante in basso a destra troviamo solamente la Valle d’Aosta che, 
come in precedenza, presenta una variazione molto elevata delle visite di con-
trollo (56,7%) e, complice un probabile effetto harvesting, un eccesso di morta-
lità inferiore alla media (42). Il terzo quadrante, invece, raccoglie le regioni che 
presentano valori inferiori alla media in entrambi gli indicatori. Si tratta di regioni 
che nel 2021 hanno plausibilmente “beneficiato” ex post dell’effetto harvesting, 
ma che sono riuscite a limitare i disservizi nei periodi di pandemia più difficili.

Infine, nel quadrante in alto a sinistra si trovano le regioni che presentano una 
riduzione delle prestazioni ambulatoriali nel 2020 inferiore alla media, ma un 
eccesso di mortalità ad un anno superiore a quello nazionale. Qui troviamo tre 
regioni del Mezzogiorno (Molise, Puglia, e Sicilia) e due regioni del Centro­Nord 
(Marche e Umbria). Il Molise, in particolare, presenta l’eccesso di mortalità più 
elevato, pari a 194.

In conclusione, i dati analizzati mostrano come la Sardegna presenta una ri-
duzione nelle prestazioni ambulatoriali simile a quelle osservate nelle altre aree 
del Paese. Tuttavia, ciò è accaduto in presenza di un impatto della pandemia 
inferiore rispetto a quello osservato mediamente in tutto il territorio nazionale. 
Questo ci porta quindi a evidenziare la criticità nelle capacità di risposta del siste-
ma isolano di fronte a shock improvvisi come quello pandemico.

3.4 I rifiuti solidi urbani

L’analisi sulle politiche di gestione dei Rifiuti Solidi Urbani (RSU) si basa sui dati 
dell’Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale (ISPRA). Per 
quanto riguarda la raccolta differenziata, nel 2020 la Sardegna continua a miglio-
rare la sua performance (Grafico 3.7), con un +1,2% nel corso dell’ultimo anno, 
che le ha permesso di raggiungere una percentuale di rifiuti urbani differenzia-
ti pari al 74,5%, la seconda migliore prestazione in Italia dopo il Veneto con il 
76,1%. Il dato sardo supera significativamente il Centro­Nord (67,2%) e si pone 
nettamente al di sopra delle regioni del Mezzogiorno (53,6%), che continuano 
a mostrare notevoli ritardi nell’attuazione delle politiche di gestione dei rifiuti 



85

solidi urbani. Tra il 2019 e il 2020, la crescita del dato sardo è in linea con l’an-
damento del Centro­Nord (+1,2%), ma leggermente inferiore rispetto a quella 
registrata a livello nazionale (+1,7%), trainata dalla crescita del Mezzogiorno che 
prosegue con la sua tendenza in miglioramento (+3%, anche se in calo rispetto 
al +4,5% del 2019).

Il tasso medio annuo di crescita della Sardegna nell’ultimo quinquennio è pari 
al 3,6% e risulta leggermente inferiore alla media del Mezzogiorno (4%) ­ che, 
nonostante la crescita, manifesta ancora un netto ritardo rispetto al resto d’Ita-
lia ­ ma rimane al di sopra della media nazionale (2,6%) e del Centro­Nord (2%).

Nel 2020, sono 9 le Regioni che hanno raggiunto e superato l’obiettivo di 
raccolta differenziata del 65% fissato dal D.lgs. 152/2006: Veneto, Trentino­Al-
to Adige, Lombardia e Friuli­Venezia Giulia avevano giù raggiunto il target nel 
2016; nel 2018, si sono aggiunte Sardegna, Emilia­Romagna e Marche; nel 2019, 
raggiunge il target anche l’Umbria, e nel 2020 si aggiunge l’Abruzzo. Fanalino di 
coda la Sicilia che, crescendo leggermente rispetto all’anno precedente, riesce 
finalmente a superare il 40% di raccolta differenziata.

Grafico 3.7 Raccolta differenziata dei Rifiuti Urbani, anni 2010­2020 (valori %), variazione 2019­
2020 e variazione media annua 2016­2020 (punti percentuali)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati ISPRA – Rapporto Rifiuti Urbani 

La Sardegna si conferma l’unica regione del Mezzogiorno a superare la me-
dia nazionale di raccolta differenziata pro capite: 328 kg per abitante nel 2020 
(con un ­5% rispetto al 2019, pari a un decremento di 16 kg, specchio dei mesi di 
isolamento imposti dalla pandemia legata al COVID­19), contro i 305 kg a livello 
nazionale (­4 kg rispetto al 2019). Ad esclusione di Liguria e Lazio, tutte le regioni 
del Centro­Nord superano la media nazionale: Sicilia e Basilicata, ultime tra le 
regioni, registrano rispettivamente 187 kg e 194 kg per abitante di raccolta diffe-
renziata, valori nettamente in crescita rispetto all’anno precedente.
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L’analisi dei dati provinciali permette di individuare alcune differenze im-
portanti all’interno del territorio regionale. Nel 2020, tra le 57 province che 
superano l’obiettivo del 65% di raccolta differenziata (quattro in più rispetto al 
2019), 37 sono situate nel Nord, 10 nel Centro (+1) e 10 nel Mezzogiorno (+3): 
tra queste, vi sono tutte e cinque le attuali province sarde. Se la provincia di 
Nuoro si attesta sulla percentuale del 78% (contro il 78,1% del 2019), seguita 
dal Sud Sardegna (che registra un 77,9% contro il 77% del 2019) e da Sassa-
ri (con il 70,7% contro il 70% dell’anno precedente), crescono la provincia di 
Oristano (79,6%, contro il 77,9% del 2019), e l’area metropolitana di Cagliari: 
quest’ultima, nel 2018 raggiungeva il 57,8% di raccolta differenziata, nel 2019 
arriva al 71,4%, e si attesta al 73,7% nel 2020. Questa prestazione è legata al mi-
glioramento delle prestazioni del Comune di Cagliari, passato dal 28,9% del 2017 
al 36,5% del 2018, al 64,3% del 2019, al 70,7% del 2020.

È opportuno rimarcare che il Parlamento Europeo nel marzo del 2017 ha 
approvato la proposta di legge sull’Economia Circolare che impone di rag-
giungere il 70% di raccolta differenziata entro il 2030, target già raggiunto 
dalla Sardegna. La Regione Sardegna nell’aggiornamento del Piano Regionale 
di Gestione dei Rifiuti – sezione Rifiuti Urbani (dicembre 2016) ha stabilito un 
più ambizioso obiettivo dell’80%, da ottenere entro dicembre 2022. Allo sta-
to attuale, solamente 11 comuni su 377 (tre in meno rispetto al 2019) hanno 
un livello di raccolta differenziata inferiore al 65%: di questi, 7 registrano un 
valore sopra al 60%. Sette dei comuni con risultati peggiori si trovano in pro-
vincia di Sassari, 2 nella provincia di Nuoro, 1 nel Sud Sardegna e 1 nell’area 
metropolitana di Cagliari e nessuno nella Provincia di Oristano, dove tutti i 
comuni superano il 70% di raccolta differenziata. I risultati peggiori vengo-
no registrati a Sassari, attualmente la città capoluogo con la performance 
inferiore, che si ferma al 57,9% di raccolta differenziata, Orune col 56,9%, 
Sarroch col 59,2%. Sono 142 i comuni che superano il target dell’80% fissato 
a livello regionale: 9 comuni superano la percentuale dell’85%.

Nel 2020, a causa in seguito al confinamento casalingo per ridurre il crescere 
dei contagi da COVID­19, si registra una generale riduzione della produzione di 
rifiuti urbani. Guardando alla produzione di rifiuti in termini pro capite, anche la 
Sardegna vede decrescere leggermente il dato (Grafico 3.8), con una produzione 
pro capite che scende a 444,5 kg per abitante (dopo due anni di seguito in cui 
tale valore si attestava a 456,3 kg pro capite). Il dato del 2020 attesta la Sardegna 
al di sotto della media nazionale (487 kg) e del Centro­Nord (509,9 kg), ma poco 
sopra al valore del Mezzogiorno (442 kg). Rimane la notevole distanza rispetto 
all’obiettivo introdotto dalla Regione nel 2016, ovvero 415 kg pro capite entro 
dicembre 2022. 
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Grafico 3.8 Produzione pro capite di rifiuti solidi urbani (kg/abitante), anni 2010­2020, variazione 
2019­2020 e variazione media annua 2016­2020 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati ISPRA – Rapporto Rifiuti Urbani 

Come rilevato nelle precedenti edizioni, a livello nazionale le province a mag-
giore produzione pro capite di rifiuti urbani sono accomunate da un’elevata pre-
senza turistica (ma emergono anche province non costiere): Reggio nell’Emilia 
(774,8 kg), Ravenna (702 kg), Rimini (695 kg), Piacenza (682 kg). Al contrario, tra 
le 13 province più virtuose, con meno di 400 kg per abitante, si attesta la provin-
cia di Nuoro (359 kg contro i 361 kg dello scorso anno). Oristano e Sud Sardegna 
(rispettivamente 421e 422 kg) e area metropolitana di Cagliari (445 kg) mostrano 
un comportamento stabile, con un leggero peggioramento nella provincia di Ori-
stano. La provincia di Sassari, invece, mostra una produzione pro capite di rifiuti 
urbani più elevata, ma decisamente in calo, dai 529 kg per abitante registrati nel 
2019 ai 506 kg del 2020 (­4%). Se si osservano i dati comunali, è possibile vedere 
come anche in Sardegna i comuni con produzione pro capite maggiore siano co-
muni turistici. Ben 4 comuni, infatti, arrivano a superare la tonnellata di rifiuti pro 
capite: Stintino, Golfo Aranci, San Teodoro nella provincia di Sassari e Villasimius 
nella provincia del Sud Sardegna. Sebbene tale dato sia in miglioramento rispetto 
all’anno precedente, in cui erano 8 i comuni a superare tale soglia, è necessario 
sottolineare come il comparto turistico abbia subito una notevole riduzione in 
termini di arrivi e presenze nel 2020: occorrerà verificare negli anni successivi 
se il miglioramento è legato a una maggiore efficacia delle politiche di raccolta 
e gestione dei rifiuti o se, invece, è stato solamente l’effetto della contrazione 
dell’attività turistica.

Complessivamente, la Sardegna rimane una delle regioni con una politica di 
gestione dei rifiuti più efficace, anche se i dati mostrano una certa lentezza nel 
raggiungimento degli ambiziosi target fissati a livello regionale. Tuttavia, l’effi-
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cacia ambientale non implica necessariamente l’efficienza della gestione econo-
mica dei rifiuti. L’attività di raccolta, stoccaggio, conferimento e smaltimento dei 
rifiuti solidi urbani è prerogativa dei Comuni: tuttavia, in alcune regioni appare 
rilevante anche il contributo dell’amministrazione regionale. Per questo motivo 
la valutazione della gestione economica dei rifiuti viene effettuata prendendo 
in considerazione la spesa corrente sostenuta sia dalle Amministrazioni Locali, 
che dalle Amministrazioni Regionali. Poiché l’ultimo dato di spesa disponibile è il 
2019, l’analisi utilizza i dati di produzione dei rifiuti riferiti allo stesso anno.

La spesa sostenuta per lo smaltimento dei rifiuti dai comuni e dalla Regione 
della Sardegna è circa 304 milioni di euro, con un +5% rispetto al dato consolida-
to per il 2018 (289 milioni). I dati riassunti nella Tabella 3.1 mostrano un dato di 
spesa pro capite per la Sardegna pari a 191 euro, superiore ai 180 euro del Mez-
zogiorno e ai 153 euro del Centro­Nord. Poiché la spesa sostenuta dai comuni è 
legata alla produzione totale di rifiuti, la spesa è stata rapportata ai chilogrammi 
di rifiuto solido urbano (RSU) e di rifiuto differenziato (RD) prodotto, ciò al fine 
di effettuare una comparazione che consideri anche l’efficienza nella raccolta.

Tabella 3.1 Spesa comunale per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani, anno 2019 (euro)

Sardegna Mezzogiorno Centro-Nord Italia
spesa corrente pro capite 191,3 180,5 152,9 162,3

spesa per tonnellata RSU 419,3 401,2 287,9 322,2

spesa per tonnellata RD 572,0 792,4 437,8 526,8

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Agenzia per la Coesione Territoriale – CPT e dati ISPRA –  
 Rapporto sui Rifiuti Urbani 

La spesa per tonnellata di RSU risulta in crescita in tutte le aggregazioni terri-
toriali nel 2019 rispetto al 2018: in Sardegna è pari a circa 419 euro, e continua 
ad essere superiore a quella dei comuni del Mezzogiorno, pari a 401 euro, e 
decisamente più elevata rispetto a quella del Centro­Nord (288 euro); quella per 
RD è pari a 572 euro, inferiore a quella del Mezzogiorno (792 euro), caratteriz-
zato anche nel 2019 da produzione simile di RSU, ma livelli di RD molto inferiori; 
il dato sardo risulta, però, sempre superiore alla spesa degli enti territoriali del 
Centro­Nord (438 euro) che registrano una produzione pro capite di RSU supe-
riore e performance simili sulla RD.

I dati del 2019 confermano quanto emerso negli anni precedenti: costi di 
smaltimento a carico di comuni isolani e Regione superiori a quelli sostenuti dai 
comuni del Centro­Nord, che pure producono quantità pro capite superiori. Costi 
che decrescono all’aumentare della produzione segnalano la possibile presenza 
di economie di scala nel servizio di smaltimento. In aggiunta, va ricordato che i 
costi a carico dei comuni sono legati anche ai chilometri percorsi dai rifiuti per 
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raggiungere il centro di smaltimento51. Su questo dato va a pesare il basso grado 
di urbanizzazione della Sardegna, con una popolazione dispersa in tanti piccoli 
comuni52, talvolta parecchio distanti dalle infrastrutture di conferimento dei ri-
fiuti.

Per analizzare meglio l’efficienza relativa nella gestione dei rifiuti solidi ur-
bani, sono incrociati, per ciascuna regione, i chilogrammi pro capite di raccolta 
differenziata e la spesa pro capite (comunale più regionale) per lo smaltimento 
dei rifiuti. Il Grafico 3.9 presenta questa relazione per l’anno 2019.

Grafico 3.9 Raccolta differenziata pro capite (kg) e spesa pro capite (euro), anno 2019
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porto sui Rifiuti Urbani

Il Grafico è diviso in quattro quadranti da una linea orizzontale che indi-
ca la spesa pro capite media (pari a 162,2 euro per abitante) e da una linea 
verticale che indica i chilogrammi di raccolta differenziata per abitante (308 
kg). Questa divisione ci permette di suddividere le regioni in quattro grup-
pi: regioni con raccolta differenziata superiore alla media e spesa pro capite 

51 Il costo dello smaltimento comprende anche il costo del trasporto (euro/Km) oltre al costo diretto 
(euro/tonnellata per frazione di rifiuto conferito).
52 Il dato fornito da Istat e Eurostat nel 2013 indica che il 46,4% della popolazione sarda risiede in un 
comune a bassa urbanizzazione, contro il 24,3% della media nazionale.
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inferiore alla media, quindi molto efficienti (in basso a destra); regioni con 
raccolta differenziata e spesa pro capite superiori alla media, quindi meno 
efficienti delle precedenti (in alto a destra); regioni che presentano raccolta 
differenziata inferiore alla media e valori di spesa che sono superiori alla 
media nazionale, quindi le meno efficienti (in alto a sinistra); infine, regioni 
che spendono meno della media, ma che hanno performance sulla raccolta 
differenziata inferiore alla media (in basso a sinistra). 

Il Piemonte si posiziona quasi in corrispondenza del punto di incontro delle 
due rette nel quadrante in basso a destra, assieme a Valle d’Aosta, Lombardia, 
Friuli­Venezia Giulia, Veneto, province autonome di Trento e Bolzano, Marche 
e l’Emilia­Romagna: queste regioni rappresentano la situazione di massima effi-
cienza. La Sardegna, con una spesa di 191 euro per abitante nel 2019, si colloca 
assieme a Toscana e Umbria nel secondo gruppo, caratterizzato da una spesa pro 
capite e una produzione pro capite di raccolta differenziata superiori alle medie 
nazionali. 

Tra le 9 regioni con una raccolta differenziata inferiore alla media, Lazio, Li-
guria, Campania, Puglia e Sicilia si trovano nella situazione meno efficiente, con 
una spesa pro capite superiore alla media nazionale (in alto a sinistra), mentre 
l’Abruzzo ha costi in linea con la spesa media nazionale e Molise, Calabria e Ba-
silicata presentano valori di spesa pro capite inferiori alla media nazionale (in 
basso a sinistra). 

Il dato pro capite sulla produzione di rifiuti solidi urbani ha registrato nel 2020 
una riduzione che rappresenta un passo in avanti rispetto agli obiettivi di efficien-
za inseriti dalla Regione Sardegna nel Piano Regionale: un risultato positivo, seb-
bene da prendere con prudenza. Non sarà facile, in ogni caso, poter trarre delle 
conclusioni di lungo periodo visto che l’effetto delle restrizioni pandemiche, con 
una contrazione dell’attività economica e dei redditi, ha sicuramente influenzato 
il leggero calo di produzione sia tra i residenti e le attività produttive locali, sia 
nel comparto turistico. È probabile che la riduzione registrata nel 2020 sia l’esito 
di fenomeni che sono andati in diverse direzioni. A livello familiare, i lunghi mesi 
a casa e il perdurare dello smart working possono aver determinato un aumento 
della produzione di rifiuti domestici; di contro, il cambiamento delle abitudini fa-
miliari può aver avuto conseguenze positive in termini ambientali: i dati a livello 
nazionale hanno fatto registrare una riduzione dello spreco di cibo, dovuta ad 
un maggior controllo delle derrate alimentari. In parte ciò può essere legato alla 
riduzione del reddito disponibile in una parte della popolazione e questo abbia 
determinato una diminuzione dei consumi di altre tipologie di beni e servizi e i 
rifiuti associati.

La riduzione delle attività economiche ha determinato una riduzione dei rifiuti 
assimilati, come gli imballaggi di carta e cartone. Allo stesso modo la riduzione 
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del fenomeno turistico è indubbiamente legata ad una riduzione della produ-
zione pro capite di rifiuti in alcuni comuni anche se il calo registrato non appare 
così ampio: non è implausibile ipotizzare che si sia verificato un parziale effetto 
rebound a seguito delle riaperture, con alcune categorie di consumatori che, in 
determinati contesti, potrebbero aver effettuato consumi tali da compensare i 
mancati acquisti del periodo dell’isolamento.

3.5 Il trasporto pubblico locale

L’analisi delle caratteristiche dei servizi di trasporto pubblico locale viene effet-
tuata sulla base dei dati ottenuti dagli indicatori territoriali per le politiche di 
sviluppo dell’Istat, riguardanti il livello di utilizzo dei servizi e il grado di soddisfa-
zione degli utenti.

Il Grafico 3.10 mostra i dati relativi all’utilizzo dei mezzi pubblici di trasporto 
da parte degli utenti pendolari tra il 2011 e il 2020. I mezzi considerati sono: 
treno, tram, bus, pullman e corriere (esclusi i mezzi aziendali). La popolazione di 
riferimento è formata dagli occupati con più di 15 anni e dagli studenti fino a 34 
anni che sono usciti di casa per recarsi al lavoro, università, scuola e asilo.

Grafico 3.10 Utilizzo di mezzi pubblici di trasporto, anni 2011­2020 (% sul totale di studenti e lavo-
ratori pendolari), variazione 2019­2020 e variazione media annua 2016­2020 (punti 
percentuali)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Indicatori territoriali per le politiche di sviluppo

La percentuale di pendolari che utilizzano i mezzi pubblici in Sardegna, tra 
il 2011 e il 2020, mostra un andamento altalenante che ha raggiunto il suo 
punto di massimo nel 2017 (18,2%), per poi ridursi per i quattro anni succes-
sivi fino a raggiungere il suo punto di minimo nel 2020 (13,5%). Questa ridu-
zione porta il dato sardo ad allontanarsi da quello osservato sia nelle regioni 
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del Mezzogiorno (16,3%) che in quelle del Centro­Nord (19,8%). Tra il 2019 e 
il 2020 è possibile osservare che l’indicatore si è ridotto in media di 0,5 punti 
sul territorio italiano. Tuttavia, l’andamento dei dati nelle aree considerate 
risulta eterogeneo, con una riduzione di 2,2 punti percentuali in Sardegna e 
di 1,6 punti nel Mezzogiorno. Appare stabile il dato relativo alle regioni del 
Centro­Nord, dove l’indicatore si è ridotto di 0,1 punti percentuali. La ridu-
zione osservata nell’ultimo anno conferma una tendenza osservata negli anni 
precedenti. Infatti, se si considera il periodo tra il 2016 e il 2020 si può notare 
che il dato sardo si è ridotto, in media, di 0,21 punti percentuali ogni anno, 
contro una riduzione media di 0,7 punti percentuali nel Mezzogiorno e di 0,2 
punti nel Centro­Nord. Inoltre, tra il 2017 e il 2020 la Sardegna registra una 
riduzione media di 1,5 punti percentuali ogni anno. A livello nazionale l’indi-
catore si presenta eterogeneo con valori che vanno dal 11,6% nelle Marche 
al 27,7% della Provincia Autonoma di Bolzano.

L’andamento dei dati relativo all’indice di utilizzazione del trasporto fer-
roviario tra il 2011 e il 2020 è mostrato nel Grafico 3.11. Questo indice è 
definito come la percentuale di individui con più di 14 anni che hanno uti-
lizzato il treno almeno una volta durante l’anno. Nel periodo considerato il 
dato sardo mostra un andamento stabile, con un valore minimo nel 2012 
(9%) e un valore massimo raggiunto nel 2017 (15,7%). Anche in questo caso il 
dato riguardante la Sardegna risulta sempre inferiore a quello registrato nel-
le altre aree considerate, fermandosi al 13,3% nel 2020, contro il 22,5% del 
Mezzogiorno e il 36,1% del Centro­Nord. Tra il 2019 e il 2020, complici anche 
le misure di contenimento della pandemia da COVID­19, l’indicatore registra 
una forte riduzione a livello nazionale pari a 5,5 punti percentuali. Questo 
dato è guidato principalmente dalle regioni del Centro­Nord, dove la percen-
tuale di utenti che utilizzano il trasporto ferroviario si è ridotta di 8,4 punti 
percentuali, contro una riduzione di 1,8 punti percentuali nel Mezzogiorno e 
0,7 punti percentuali in Sardegna. Guardando al periodo 2016­2020, invece, 
possiamo notare come il dato risulta stabile nelle regioni del Centro­Nord e 
in leggero aumento in Sardegna e nel Mezzogiorno, con una crescita media 
annua di 0,5 e 0,3 punti percentuali, rispettivamente. L’Isola, inoltre, risulta 
essere la seconda regione con la più bassa percentuale di utilizzo del traspor-
to ferroviario, preceduta dalla Sicilia dove solo il 10% della popolazione di 
riferimento ha utilizzato almeno una volta il treno nel 2020.
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Grafico 3.11 Indice di utilizzazione del trasporto ferroviario, anni 2011­2020 (%), variazione 2019­
2020 e variazione media annua 2016­2020 (punti percentuali)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Indicatori territoriali per le politiche di sviluppo

Il Grafico 3.12 rappresenta l’andamento tra il 2011 e il 2020 dei livelli di sod-
disfazione degli utenti dei mezzi di trasporto pubblico calcolati a partire dall’in-
dagine Multiscopo Istat sugli aspetti della vita quotidiana delle famiglie. L’Istat 
mette a disposizione i dati riguardanti tre diversi tipi di trasporto pubblico: l’au-
tobus (che comprende anche filobus e tram), il treno e il pullman. Per ogni mezzo 
considerato l’Istat mette a disposizione i dati riguardanti il numero di utenti e il 
numero di persone che risultano abbastanza o molto soddisfatte in relazione a 
diversi indicatori53. Per semplificare l’esposizione dei risultati si è deciso di aggre-
gare i diversi indicatori di soddisfazione in un unico indice composito, calcolato 
seguendo la metodologia AMPI sviluppata in Mazziotta e Pareto (2016). Questo 
approccio permette di esprimere in maniera sintetica il livello di soddisfazione 
degli utenti dei mezzi pubblici, consentendo un confronto tra le diverse regioni 
nel periodo in esame. Per ogni mezzo considerato l’indicatore è stato definito 
ponendo la media nazionale nel 2011 pari a 100: un valore maggiore di 100 indica 
un livello di soddisfazione più elevato rispetto a quello medio nazionale del 2011.

I dati relativi alla soddisfazione degli utenti di autobus, nella parte superiore 
del Grafico 3.12, confermano la buona performance della Sardegna nel periodo 

53 Le dimensioni osservate dall’Istat per quanto riguarda il treno sono: la frequenza delle corse, la pun-
tualità, la disponibilità di posti a sedere, la pulizia delle vetture, la comodità degli orari, il costo del bi-
glietto e le informazioni sul servizio. Nel caso dell’autobus, a queste dimensioni si aggiungono la velocità 
della corsa, la comodità delle fermate e la possibilità di collegamenti con altri comuni. I pullman sono 
analizzati considerando gli stessi indicatori degli autobus, ma senza considerare la soddisfazione degli 
utenti rispetto alle informazioni di servizio.
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considerato: il grado di soddisfazione degli utenti risulta in crescita dal 2016 e su-
periore a quello registrato nelle altre aree a partire dal 2017. Nel 2020, infatti, il 
dato sardo è pari a 125,6, contro un valore pari a 82,1 registrato nel Mezzogiorno 
e un valore pari a 113,7 nel Centro­Nord. Tra il 2019 e il 2020 l’indicatore risulta 
in aumento in tutte le aree considerate con una crescita di 2,7 punti in tutto il 
territorio nazionale. In particolare, il dato sardo risulta in crescita di 6,9 punti, 
mentre aumenta di 2,4 punti nel Mezzogiorno e di 2,3 punti nel Centro­Nord. 
La crescita registrata è riconducibile a un aumento generale della soddisfazione 
degli utenti dovuta alla riduzione dell’affollamento dei mezzi in relazione alle 
misure di contenimento della pandemia da COVID­19. A conferma della buona 
performance dell’Isola in questo settore, nel 2020 la città di Cagliari è seconda tra 
i capoluoghi di provincia di medie dimensioni per offerta di trasporto pubblico 
secondo il rapporto “Ecosistema Urbano” di Legambiente54.

L’indicatore relativo alla soddisfazione degli utenti di pullman è presentato 
nella parte centrale del Grafico 3.12. Nel periodo in esame l’indicatore riguar-
dante l’Isola presenta un andamento altalenante che, grazie alla forte crescita 
registrata nell’ultimo anno, porta l’Isola a registrare un valore pari a 113 punti, 
superiore a Centro­Nord (118,8) e Mezzogiorno (92). Tra il 2019 e il 2020 il livello 
di soddisfazione cresce in tutte le aree considerate e soprattutto in Sardegna 
(+8,6 punti), rispetto a Mezzogiorno (+7,6 punti) e Centro­Nord (+5,7). L’aumen-
to di soddisfazione degli utenti nell’ultimo anno conferma una tendenza regi-
strata negli anni precedenti e rafforzata ulteriormente dalla riduzione dell’affol-
lamento dei mezzi pubblici per le misure di contenimento della pandemia: solo 
nell’ultimo anno l’indice di soddisfazione è cresciuto di 6,1 punti in tutto il terri-
torio nazionale, contro una crescita media annua tra il 2016 e il 2020 di 2,5 punti. 

La parte inferiore del Grafico 3.12 mostra l’andamento dell’indicatore com-
posito di soddisfazione degli utenti che utilizzano il treno. Anche in questo caso 
si osserva una forte crescita nell’ultimo anno: il dato sardo cresce di 25,9 punti, 
risultato molto superiore a quello osservato nelle regioni di Mezzogiorno (+6,4 
punti) e Centro­Nord (+2,3 punti). Il forte incremento porta l’indicatore sardo a 
un valore pari a 130,2 punti nel 2020, maggiore rispetto a quello osservati nel 
Mezzogiorno (115,4) e nel Centro­Nord (129). Tra il 2016 e il 2020 il dato sardo 
cresce mediamente di 7 punti ogni anno. Anche in questo caso la performance 
dell’Isola risulta essere superiore rispetto a quella delle regioni di Mezzogiorno 
(2,1 punti) e Centro­Nord (3,2).

Dal Grafico è possibile evidenziare anche l’andamento quasi parallelo tra la 

54 L’offerta di trasporto pubblico viene misurata come il numero di chilometri percorsi mediamente ogni 
anno dalle vetture per ogni abitante residente. Nel 2020 Cagliari è la seconda città di medie dimensioni 
con 43 vetture­km per abitante, preceduta solo da Trieste con 56 vetture­km per abitante.
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serie del Centro­Nord e quella dell’Italia: ciò è dovuto al fatto che il 76% del 
totale degli utenti che utilizzano il treno in Italia si concentra nel Centro-Nord. 
Quest’ultimo elemento, confrontato con i dati nel Grafico 3.11, sottolinea il diva-
rio esistente a livello nazionale tra le regioni del Centro­Nord e quelle del Mezzo-
giorno per quanto riguarda l’offerta di questo servizio.

Grafico 3.12 Indice di soddisfazione degli utenti dei servizi di trasporto pubblico locale, anni 2011­
2020, variazione 2019­2020 e variazione media annua 2016­2020 (punti percentuali)
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3.6 Il welfare locale per la prima infanzia

Questa sezione analizza l’offerta dei servizi di welfare locale e, in particolare, 
dei servizi socio­educativi per la prima infanzia55. L’analisi viene effettuata sulla 
base dei dati Istat relativi alla “Indagine sugli interventi e i servizi sociali dei co-
muni singoli e associati” che raccoglie annualmente le informazioni sulle attività 
realizzate e le risorse impiegate nell’ambito della rete integrata di servizi sociali 
territoriali.

Rispetto alle edizioni precedenti del Rapporto, che presentavano una fo-
tografia dell’ultimo anno disponibile, quest’anno ci concentriamo sull’evo-
luzione nel tempo dell’offerta, alla luce anche degli interventi previsti dal 
PNRR. Infatti, il potenziamento dell’offerta dei servizi di prima infanzia ri-
entra nella missione 4 del PNRR ed è collegata a due priorità trasversali del 
piano: i giovani e le donne. In particolare, il PNRR mette a disposizione 4,6 
miliardi per il potenziamento della fornitura di questi servizi, di cui 2,4 mi-
liardi sono interamente dedicati agli asili nido. L’importanza di questi servizi 
è sottolineata nel PNRR che individua nella scarsa fornitura degli stessi una 
delle cause più importanti del divario in termini di opportunità lavorative e di 
carriera tra uomini e donne. Infatti, la Relazione della Commissione europea 
relativa all’Italia del 2020 evidenzia come il tasso di inattività delle donne 
nel mondo del lavoro ­attribuibile a responsabilità di assistenza, e quindi alla 
mancata fornitura anche dei servizi per la prima infanzia ­ è in continua cre-
scita dal 2010 ed è pari al 35,8%, contro una media UE del 31,8%. 

Il Grafico 3.13 mostra l’andamento dei dati relativi all’indicatore di presa di 
carico (in alto) e l’indicatore di copertura comunale (in basso) per la Sardegna, 
il Mezzogiorno, il Centro­Nord e per L’Italia. L’indicatore di presa di carico è cal-
colato come la percentuale di utenti sulla popolazione di residenti nella fascia di 
età da 0 a 2 anni. 

55 I servizi socio­educativi per la prima infanzia includono: gli asili nido, i micronidi (caratterizzati da 
dimensioni ridotte e maggiore flessibilità), gli asili nido aziendali, le sezioni primavera (ovvero sezioni 
all’interno delle scuole dell’infanzia che ospitano bambini dai 24 ai 36 mesi) e i servizi integrativi, i quali 
comprendono i servizi educativi realizzati in contesto domiciliare (ad esempio i servizi “Tagesmutter” o 
Nidi famiglia), gli Spazi gioco e i Centri bambini­genitori.
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Grafico 3.13 Servizi per la prima infanzia: indicatore di copertura comunale e di presa di carico, 
anni 2015­2019 (%), variazione 2018­2019 e variazione media annua 2015­2019 
(punti percentuali)
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Nel 2019, a livello nazionale, il 14,7% dei bambini nella popolazione di rife-
rimento è stato un utente di servizi socio­educativi. Questo dato risulta sostan-
zialmente stabile nel periodo di riferimento, con una crescita media annua tra 
il 2015 e il 2019 di solo 0,5 punti percentuali. Il dato cala drasticamente se si 
considerano le regioni del Mezzogiorno, dove solo il 6,4% della popolazione di 
riferimento usufruisce dei servizi, contro il 19,3% registrato nel Centro­Nord. Il 
divario tra Centro­Nord e Mezzogiorno è cresciuto nel periodo considerato, par-
tendo da una differenza di 11,6 punti percentuali nel 2015 per arrivare a 12,9 
punti percentuali nel 201956. La Sardegna, con un valore dell’indicatore di presa 

56 Al momento della stesura del presente Rapporto non ci sono segnali incoraggianti con riferimento a 
un’accelerazione da parte delle regioni del Mezzogiorno. Infatti, i dati pubblicati del Ministero dell’Istru-
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di carico pari al 13% nel 2019, risulta essere la seconda regione nel Mezzogiorno 
dopo il Molise (13,9%). La regione più virtuosa è la Provincia Autonoma di Trento 
(30,4%), mentre quella con il tasso inferiore è la Calabria (3%). Il dato sardo inol-
tre è cresciuto mediamente di 0,7 punti percentuali nel periodo 2015­2019 e di 
1,3 punti percentuali tra il 2018 e il 2019. 

L’andamento dell’indicatore di copertura comunale, che misura la percentua-
le di comuni in cui sono attivi i servizi per la prima infanzia, è mostrato nella parte 
inferiore del Grafico 3.13. Nel 2019, i servizi socio­educativi per la prima infanzia 
sono presenti nel 60,1% dei comuni. Questo dato è cresciuto mediamente di 0,7 
punti percentuali tra il 2015 e il 2019. Anche in questo caso è possibile notare il 
divario tra il Centro­Nord, che presenta un valore pari a 65,6%, e il Mezzogiorno, 
che si ferma al 48,6%. Tuttavia, nel periodo 2015­2019questo divario si è ridotto, 
grazie a una crescita media di 2,1 punti percentuali nelle regioni del Mezzogior-
no, passando da una differenza di 25,4 punti percentuali nel 2015 a 17 nel 2019. 
Il dato sardo, invece, risulta essere in continua riduzione nel periodo considera-
to, passando dal 37,7% del 2015 al 25,2% del 2019, con una riduzione media di 
3 punti percentuali ogni anno. La Sardegna, inoltre, è la penultima regione per 
copertura comunale, seguita solamente dalla Calabria (22,8%). Le regioni più vir-
tuose, invece, si trovano al Nord, con Valle d’Aosta (100%) in testa, seguita da 
Friuli­Venezia Giulia (99,1%) e Provincia Autonoma di Trento (93,1%). Anche in 
questo caso, bisognerà attendere l’applicazione del PNRR per valutare l’eventua-
le impatto sulle differenze regionali nella fornitura di questi servizi.

All’analisi delle caratteristiche dell’offerta dei servizi socio­educativi affian-
chiamo quella relativa alle risorse utilizzate per la fornitura degli stessi. I dati indi-
cano che in Italia nel 2019 sono stati spesi complessivamente 1,5 miliardi di euro. 
La spesa dei comuni nello stesso anno ammonta a 1,2 miliardi, pari al 81,3% del 
totale, mentre quella delle famiglie è pari a 280 milioni di euro (18,7% del totale). 
In Sardegna le famiglie sarde spendono 4,3 milioni contro i 17,7 milioni spesi dai 
comuni, ossia il 19,5% del totale, valore quindi al di sopra della media nazionale.

Il Grafico 3.14 presenta l’andamento tra il 2011 e il 2019 della spesa media 
mensile per utente dei servizi di welfare locale per la Sardegna, il Centro­Nord, il 
Mezzogiorno e l’Italia. L’informazione viene riportata con riferimento alle spese 
sostenute dai comuni (in alto) e ai livelli di compartecipazione alla spesa delle 
famiglie (in basso).

zione evidenziano come il numero di domande per l’ottenimento dei fondi del PNRR relativi al potenzia-
mento degli asili nido pervenute entro la scadenza hanno coperto solo 1,2 miliardi di euro, a fronte dei 
2,4 disponibili. Inoltre, quattro delle 5 regioni che hanno inoltrato più domande sono nel Centro­Nord 
(Lombardia, Emilia­Romagna, Toscana e Piemonte) con l’unica eccezione della Campania.
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Grafico 3.14 Spesa media mensile per utente dei comuni e delle famiglie, anni 2011­2019 (euro), 
variazione 2018­2019, variazione media annua 2015­2019 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Indagine sugli interventi e i servizi sociali dei comuni 
singoli e associati

Nel 2019, la spesa media mensile per utente in Sardegna sostenuta dai co-
muni sardi è pari a 393 euro, in riduzione del 2,6% rispetto al 2018 e inferiore 
a quella osservata nel Centro­Nord (524 euro) e nel Mezzogiorno (453 euro). 
L’andamento del dato sardo risulta essere altalenante raggiungendo un minimo 
nel 2013 (353 euro) e un punto di massimo nel 2015 (431 euro). Dal 2015 al 2019 
la spesa si è ridotta in media del 2,6% ogni anno, in misura maggiore rispetto 
alla riduzione osservata nel Mezzogiorno (1,9%) e nel Centro­Nord (0,1%). La di-
stribuzione regionale della spesa risulta eterogenea, con un minimo di 224 euro 
per utente nel Molise a un massimo di 935 euro nella Provincia Autonoma di 
Bolzano.

Alla riduzione di spesa da parte dei comuni sardi hanno fatto fronte le fa-
miglie, la cui spesa media mensile per utente è cresciuta del 36,6% dal 2011, 
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raggiungendo un valore pari a 95 euro nel 2019. Il dato sardo risulta superiore 
rispetto alla media delle regioni del Mezzogiorno (54 euro), ma inferiore rispetto 
al Centro­Nord (130 euro). Tra il 2018 e il 2019 la spesa delle famiglie si è ridotta 
del 1,7% in Sardegna, contro una riduzione del 4,6% osservato nel Centro Nord e 
un incremento del 1,4% nel Mezzogiorno. 

Anche i dati relativi alla spesa, quindi, evidenziano una forte differenza tra le 
regioni del Centro­Nord, che investono più risorse nel settore, e quelle del Mez-
zogiorno. Questo dato è presente sia con riferimento alla spesa dei comuni che ai 
livelli di compartecipazione delle famiglie. Per avere un’idea più chiara della rela-
zione tra le risorse spese e i livelli di utilizzo dei servizi, il Grafico 3.15 confronta 
il dato relativo alla spesa comunale media mensile per utente del 2019 con i dati 
riguardanti l’indicatore di presa di carico regionale misurato lo stesso anno. Il 
Grafico è diviso in quattro quadranti da una linea verticale che indica il valore 
medio nazionale per l’indicatore di presa in carico (14,7%) e da una linea orizzon-
tale che indica la spesa media mensile per utente dei comuni italiani (513 euro). 
Tramite il grafico è possibile classificare le regioni italiane in 4 gruppi. Il primo (in 
alto a destra) è composto dalle regioni che presentano valori dell’indicatore di 
presa di carico e della spesa mensile comunale per utente maggiori rispetto alla 
media nazionale. In questo gruppo troviamo 7 regioni del Centro­Nord, tra cui 
le regioni più virtuose per ciò che riguarda l’indicatore di presa in carico (Trento 
e Emilia­Romagna). In questo gruppo troviamo anche la regione Lazio e la Pro-
vincia Autonoma di Bolzano che, pur avendo un valore dell’indicatore di presa di 
carico leggermente superiore alla media nazionale, presentano una gestione dei 
servizi meno efficiente, registrando una spesa media molto più elevata di quella 
media nazionale.

Il gruppo in basso a destra, invece, include le regioni relativamente più effi-
cienti che, spendendo meno della media nazionale, riescono comunque a otte-
nere un valore per l’indicatore di presa di carico superiore alla media naziona-
le. In questo gruppo troviamo quattro regioni del Centro­Nord: Friuli, Toscana, 
Lombardia e Marche. Friuli e Toscana risultano particolarmente efficienti nella 
gestione del servizio avvicinandosi ai valori ottenuti da Emilia­Romagna, Valle 
d’Aosta e Provincia Autonoma di Trento. A conferma del divario esistente tra 
regioni del Centro­Nord e del Mezzogiorno nella fornitura di questi servizi è pos-
sibile notare che nessuna regione del Mezzogiorno presenta un valore dell’indi-
catore di presa in carico superiore alla media nazionale.
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Grafico 3.15 Indicatore di presa in carico (%) e spesa comunale mensile per utente (euro), anno 
2019
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat –Indagine sugli interventi e i servizi sociali dei comuni 
singoli e associati

Il terzo gruppo (in basso a sinistra) è composto da regioni che non presentano 
particolari problemi dal punto di vista dell’efficienza nella gestione del servizio in 
quanto, pur presentando valori dell’indicatore più bassi della media, riescono a 
spendere meno della media nazionale. La regione Sardegna si posiziona in que-
sto gruppo con altre 5 regioni del Mezzogiorno e il Veneto che presenta valori 
molto simili a quelli registrati nell’Isola. Il fatto che la Sardegna sia in questo 
quadrante indica che ha degli spazi di manovra per migliorare la sua posizione 
in termini di fruizione di servizio adeguando l’impiego di risorse a quello medio 
nazionale. 

Infine, nel quarto gruppo (in alto a sinistra) troviamo le regioni meno efficienti 
nella gestione del servizio in quanto, pur spendendo di più della media nazio-
nale, non riescono a ottenere un punteggio soddisfacente per quanto riguarda 
l’indicatore di presa in carico. Di questo gruppo fanno parte Sicilia, Campania e 
Piemonte, che raggiunge comunque un valore dell’indicatore di presa in carico 
molto vicino alla media nazionale (14,6%).
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3.7 Approfondimento. Le opere pubbliche incompiute in Sardegna

Per opera pubblica incompiuta si intende un’opera pubblica che non risponde a 
tutti i requisiti previsti dal capitolato d’appalto e dal relativo progetto esecutivo, 
che non risulta ancora completamente fruibile dalla collettività. La presenza di 
opere incompiute di piccole, medie e grandi dimensioni è un annoso problema 
italiano che denota spesso incapacità di pianificazione e gestione degli investi-
menti pubblici. Alla luce degli ingenti fondi del PNRR che finanzieranno buona 
parte della spesa per investimenti, riveste estrema importanza verificare la qua-
lità e l’efficacia della spesa in opere pubbliche avvenuta negli ultimi anni e i costi 
necessari per la loro ultimazione. A tal fine si analizzano i dati pubblicati annual-
mente dal Ministero delle Infrastrutture e della Mobilità Sostenibile (MIMS) ri-
guardanti le opere pubbliche incompiute in Italia.

Nel 2016 in tutto il territorio nazionale si contavano 698 opere incompiute, 
mentre al 2020 ne erano presenti 39357. A fronte del netto miglioramento avve-
nuto nel quinquennio, con una riduzione del 44%, la dinamica non è stata omo-
genea in tutte le regioni. Il Centro­Nord ha ridotto le opere incompiute del 48%, 
mentre il Mezzogiorno del 42%. Le Province Autonome di Trento e Bolzano sono 
le regioni più virtuose in assoluto avendo completato, nel 2018, tutte le opere in-
compiute. La Sardegna, nonostante un miglioramento del 46% nell’ultimo quin-
quennio, nel 2020, con 53 opere incomplete, è seconda solamente alla Sicilia, 
che ne registra 133.

Il Grafico 3.13 riporta la dinamica del numero delle opere incompiute ogni 
100mila abitanti nel periodo 2016­2020. Il dato del 2020 (3,3) colloca la Sardegna 
al di sopra del Centro­Nord (0,4) e del Mezzogiorno (1,4). Solo il Molise registra 
un numero maggiore di opere incompiute, pari a 3,4 opere ogni 100mila abi-
tanti. Tra il 2019 e il 2020 la Sardegna registra una riduzione dell’indicatore del 
18,9%, maggiore del 2,6% osservato nel Mezzogiorno. Al contrario, nelle regio-
ni del Centro­Nord esso è aumentato del 11,1%. Nel quinquennio 2016­2020 il 
dato sardo si è mediamente ridotto del 11,3% l’anno, in misura minore rispetto 
alle regioni del Centro­Nord (­11,9%), ma comunque superiore al Mezzogiorno 
(­10,1%). 

57 Il dato del territorio nazionale è composto dalla somma delle opere regionali. Dall’analisi sono state 
escluse tutte le opere ministeriali. Inoltre, il dato del 2020 non comprende le opere della Puglia, in quan-
to tale istituzione non ha comunicato il numero delle opere incompiute.
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Grafico 3.13 Numero di opere pubbliche incompiute, anni 2016­2020 (valori ogni 100mila abitan-
ti), variazione 2019­2020 e variazione media annua 2016­2020 (%)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Ministero delle Infrastrutture e della Mobilità Sostenibile

Il Grafico 3.14 suddivide le opere incompiute sulla base delle cause ­ non 
mutualmente esclusive ­ di blocco dei lavori. La mancanza di fondi è la causa 
principale nel Mezzogiorno (47%) e in Italia (40,2%), mentre risulta la seconda 
in Sardegna (31,3%). Nel Centro­Nord la mancanza di fondi causa il 20,7% delle 
interruzioni e risulta essere la terza causa assieme al fallimento dell’impresa ap-
paltatrice. Le cause tecniche, invece, rappresentano la maggiore causa nel Cen-
tro­Nord (49,6%). I problemi dovuti a sopravvenienze normative sono residuali 
rispetto agli altri e rappresentano il 3,1% in Sardegna, il 3,3% nel Centro­Nord e 
il 9% nel Mezzogiorno. In Sardegna la causa principale di blocco delle opere è il 
fallimento dell’impresa appaltatrice (32,8%), valore molto maggiore rispetto alla 
media nazionale (18,2%) e del Mezzogiorno (17,3%). Allo stesso modo, il manca-
to interesse nel completamento è causa di interruzione delle opere in Sardegna 
per l’10,9%, valore più che doppio rispetto alla media italiana (4,5%) e quella 
delle regioni del Mezzogiorno (4%). 
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Grafico 3.14 Cause di blocco dei lavori, anno 2020 (valori %)
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I dati nella Tabella 3.2 mostrano gli importi spesi per il totale delle opere at-
tualmente incompiute e quelli necessari per il loro completamento. L’importo 
complessivo risultante dall’ultimo quadro economico delle 393 opere incompiu-
te in Italia è di circa 1,3 miliardi di euro, concentrati per il 69,7% nel Mezzogiorno. 
Per la Sardegna gli importi complessivi ammontano a 231 milioni di euro, equiva-
lente al 18,4% del totale nazionale e al 26,4% dell’intera area del Mezzogiorno. 
In termini pro capite, a fronte di una media nazionale pari a 21 euro, il secondo 
valore più alto è quello raggiunto dalla Sardegna (145), superata solamente dal 
Molise (449).

Tabella 3.2 Importo complessivo ultimo quadro economico e importo oneri di ultimazione, anno 
2020 (euro)

 
Importo complessivo 

ultimo quadro economico
Importo oneri
 ultimazione

milioni di € € pro capite milioni di € € pro capite

Sardegna 231,74  145 55,38  35 

Mezzogiorno 877,16  44 546,75  27 

Centro-Nord 382,21  14 180,67  7 

Italia 1.259,37  21 727,41  12 

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Ministero delle Infrastrutture e della Mobilità Sostenibile

Il completamento di tutte le opere incompiute sul territorio nazionale coste-
rebbe 727,4 milioni di euro, di cui il 75,2% andrebbe destinato al Mezzogiorno. In 
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Sardegna gli oneri di ultimazione per tutte le opere valgono 55,4 milioni di euro, 
pari al 10,1% dell’intera area del Mezzogiorno e al 7,6% del totale nazionale. La 
spesa per abitante della Sardegna risulta essere di 35 euro, valore superiore alla 
media del Mezzogiorno (27 euro), del Centro­Nord (7 euro) e a quella nazionale 
(12 euro). 

Quello che emerge da questo approfondimento è che le opere incompiute 
della Sardegna non solo sono tra le più numerose nel confronto tra regioni ita-
liane, ma anche che i costi pro capite affrontati finora per opere non ancora 
completate sono ben più alti della media nazionale. Il blocco delle opere causato 
dalla mancanza di fondi, qualora sussista la volontà di completamento, potrebbe 
essere superato tramite una corretta programmazione e utilizzo degli investi-
menti finanziati dai fondi in arrivo con il PNRR, prediligendo così il completamen-
to delle opere incompiute ma già avviate, rispetto alla costruzione di nuove in-
frastrutture. Tuttavia, a fronte delle ingenti somme di denaro già spese e dell’alta 
percentuale di opere incompiute per mancanza di volontà di completamento, 
sarebbe auspicabile una migliore programmazione in sede di nuovi investimenti.
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Policy Focus – La Sardegna e la cooperazione internazionale per una nuova 
cultura idraulica

La politica ambientale è disciplinata dall’Unione Europea sin dal 1986, quando venne 
inserito nel testo dell’Atto unico europeo l’obiettivo di “promuovere un’azione nell’am-
bito della protezione ambientale”. Bisognerà attendere qualche anno, con il Trattato di 
Maastricht nel 1992 e la creazione dell’Agenzia europea per l’ambiente nel 1993, per 
iniziare a parlare di politica in materia di ambiente in senso stretto.
I principi su cui si basa la politica ambientale attuale sono definiti dal Trattato sul funzio-
namento dell’Unione europea, e si sostanziano nei principi della precauzione, dell’azio-
ne preventiva e della correzione alla fonte dei danni causati dall’inquinamento, nonché 
sul principio “chi inquina paga”. Al fine di integrare la protezione ambientale nelle poli-
tiche europee, definire le proposte legislative e gli obiettivi futuri per la politica ambien-
tale dell’Unione, la Commissione inoltre emana, fin dal 1972, Programmi di Azione per 
l’Ambiente (PAA) pluriennali.
Allo stato attuale le iniziative ambiziose promosse dall’Unione sono plurime. In primo 
luogo, il Green Deal europeo (2019), la strategia di crescita della Commissione finalizza-
ta a trasformare l’UE in “una società prospera e giusta, con un’economia competitiva, 
un efficiente uso delle risorse, che si impegna ad affrontare le sfide legate all’ambiente 
e al cambiamento climatico”. La strategia, strettamente connessa all’Agenda 2030 delle 
Nazioni Unite, intende raggiungere l’obiettivo di riduzione delle emissioni di gas a effet-
to serra di almeno il 55 % entro il 2030 rispetto ai livelli del 1990 e la neutralità climatica 
nel 2050, ossia il pareggio nel bilancio tra le emissioni in atmosfera e la quantità di gas 
che il Pianeta riesce ad assorbire. La strategia, inoltre, persegue i fini dell’inquinamento 
zero, della protezione, preservazione e ripristino della biodiversità, del rafforzamento 
del capitale naturale e della riduzione delle pressioni ambientali e climatiche connesse 
alla produzione e al consumo.
Oltre al Green Deal, l’impegno europeo è testimoniato dalle numerose strategie co-
siddette orizzontali, e dall’approvazione dei PAA. Tra le prime, si citano la Strategia per 
lo Sviluppo Sostenibile (adottata nel 2001 e rivista al fine di integrare gli obiettivi dello 
sviluppo sostenibile nelle politiche UE entro il 2030), la Strategia sulla biodiversità per 
il 2030 e la Strategia europea per il suolo per il 2030. Tra i PAA si annoverano il Piano 
d’azione per un’economia circolare (2020) e il Piano per la salvaguardia delle risorse 
idriche europee, volto a definire una strategia a lungo termine in grado di garantire un 
approvvigionamento idrico adeguato. Uno dei cardini della politica ambientale, infatti, 
è costituito dalla Protezione e gestione delle risorse idriche(d’acqua dolce e acqua ma-
rina), i cui documenti di riferimento sono la Direttiva quadro sulle acque e la Direttiva 
quadro sulla strategia per l’ambiente marino.
All’interno di questo scenario generale sopra descritto si inserisce il progetto MEDISS – 
Mediterranean Integrated System for Water Supply, uno dei 25 progetti finanziati dallo 
strumento di politica di vicinato ENICBC “Mediterranean Sea Basin Programme” (ENI-
CBC MED). Il progetto, avviato ad ottobre 2019, ha una durata triennale e vede il coin-
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volgimento di un partenariato internazionale: gli italiani CRENoS ed ENAS, i palestinesi 
Palestinian Waste water Engineers Group e il Governatorato di Jericho & Al­Aghwar, il 
giordano Aqaba Water Company e, infine il centro di ricerca tunisino Institut des Rég-
ions Arides de Médénine. MEDISS opera in quattro siti dalle differenti problematiche 
ed esigenze: Valle del Giordano (Palestina), Governatorato di Aqaba (Giordania), Gabès 
(Tunisia) e Arborea (Sardegna). 
Come sottolineato nel Programma Operativo dell’ENICBC MED, la limitata disponibilità 
d’acqua è un problema condiviso da molti paesi del Mediterraneo. I paesi del sud e 
dell’est sono particolarmente colpiti, e tre dei quattro paesi MEDISS (Palestina, Gior-
dania e Tunisia) soffrono di “carenza strutturale” di acqua, con meno di 500m3/capite/
anno. La Sardegna, invece, è una delle regioni con meno risorse idriche e più alto rischio 
di desertificazione, dove si riscontrano situazioni di inquinamento da nitrati delle falde 
stressate da prelievi o dall’attività agricola intensiva. 
Il progetto interviene su queste criticità puntando sulla riutilizzazione dei reflui trattati 
miscelati con acque dolci di falda e/o piovane in aree con scarsità idrica evidente, in pre-
senza di salinizzazione o inquinamento da nitrati, attraverso l’uso di tecnologie avanzate 
pilota per l’estrazione di fertilizzanti dai fanghi di risulta degli impianti stripping. Questi 
ultimi si occupano di asportare da un liquido i gas in esso contenuti o le sostanze volatili 
disciolte. 
MEDISS incoraggia l’uso di acqua non convenzionale, principalmente ricavata da acque 
reflue trattate (Treated Waste Water - TWW) e dalla desalinizzazione delle acque salma-
stre, insieme alla promozione delle migliori pratiche in agricoltura e all’uso delle energie 
rinnovabili. Le attività di progetto sono accompagnate da un programma per rafforzare 
le competenze delle comunità locali e superare lo scetticismo dell’uso di acque non con-
venzionali. In particolare, in Palestina MEDISS raccoglie le acque superficiali disperse in 
Wadi Quilt e le miscela con le TWW e con quelle ad alta salinizzazione dei pozzi artesia-
ni. L’acqua ottenuta è utilizzata per irrigare alcune aree pilota. In Giordania, il progetto 
estende la durata delle membrane dell’impianto di desalinizzazione delle acque salma-
stre, con trattamenti innovativi e utilizza pannelli fotovoltaici per l’approvvigionamento 
energetico. L’acqua prodotta è utilizzata sia per l’irrigazione sia per l’uso domestico. In 
Tunisia, invece, MEDISS analizza l’impatto dell’irrigazione con TWW sui suoli, utilizzando 
l’impianto pilota esistente per il trattamento terziario mediante percolazione, e testa un 
innovativo letto filtrante di argilla e sabbia. 
In Sardegna, MEDISS è finalizzato alla riutilizzazione dei fanghi di risulta degli impianti 
zootecnici per la produzione di fertilizzanti “puliti”, utilizzando tecnologie avanzate di 
stripping, in un’area sensibile per la presenza di nitrati nelle falde sotterranee. L’impian-
to di Arborea, primo esempio in Italia, tratta il digestato dell’impianto di valorizzazione 
energetica dei reflui zootecnici della Cooperativa Produttori Arborea. Utilizzando unità 
di filtrazione a membrana in grado di rimuovere efficacemente l’ammoniaca dai flussi 
di acque reflue, la converte in solfato di ammonio, un fertilizzante testato nella stessa 
area pilota. 
Il sistema produttivo di Arborea, così come sta avvenendo in tutti i territori soggetti ad 
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attività agricole intensive, presenta una condizione di criticità rispetto alle dinamiche 
economiche e climatiche e agli sviluppi green delle politiche internazionali e nazionali, 
a causa dell’impatto negativo della produzione sulle componenti ecosistemiche (inqui-
namento delle acque, degrado dei suoli, riduzione della biodiversità, emissione di gas 
climalteranti), sempre più sanzionato dalla normativa e oneroso per le aziende, oltre 
che generatore di competizione per l’uso delle risorse da parte di altri settori. 
Per quanto riguarda l’impatto sulle componenti ecosistemiche, occorre sottolineare che 
nel territorio di Arborea è stata designata, nel 2005, la prima Zona vulnerabile ai nitrati 
di origine agricola (ZVN) della Sardegna, in sede di prima applicazione della Direttiva 
Nitrati (91/676/CEE) che agisce nei territori soggetti ad attività agricole intensive, dove 
l’uso di concimi azotati, o degli effluenti animali ricchi di nitrati, ha portato al peggiora-
mento degli indici di qualità delle acque.
Ciò che si osserva in questi sistemi produttivi è, innanzitutto, la perdita della comple-
mentarità tecnica fra agricoltura e allevamento, che ha condotto a importanti modifi-
che nella produzione e nella gestione dell’azoto, con il comparto agricolo che manifesta 
deficit di disponibilità, compensati con l’acquisto di concimi artificiali e lo spandimento 
di effluenti zootecnici. Il comparto dell’allevamento presenta, da un lato, un eccesso di 
disponibilità di effluenti, parte dei quali si disperde nell’ambiente, e dall’altro, ha neces-
sità di approvvigionarsi all’esterno per mangimi e alimenti ricchi in proteine, aggravan-
do la situazione di dipendenza.
Proprio per le caratteristiche della gestione colturale e per la significatività dell’impegno 
complessivo volto all’abbattimento dell’apporto di nitrati, CRENoS ed ENAS hanno indi-
viduato, per MEDISS, il territorio di Arborea quale contesto ideale per la fase sperimen-
tale e la Cooperativa Produttori Arborea e il Comune di Arborea quali partner di proget-
to più adatti per affrontare un percorso di innovazione che coinvolge non solo aspetti 
tecnologici del business ma anche gli scenari strategici e le relazioni con la comunità. 
Il contributo che potrebbe derivare in termini di riduzione del carico di nitrati per il 
comprensorio di Arborea può costituire una significativa esperienza pilota per le altre 
aree che vivono problematiche comparabili, anche in considerazione dell’ampliamen-
to dell’area ZVN di Arborea e dell’individuazione di nuove aree in Sardegna, a seguito 
dell’ultimo monitoraggio effettuato.
I risultati raggiunti dal progetto, entrato nel suo ultimo anno di attività, consentono di 
individuare già un primo set di valutazioni e di lezioni apprese.
In primo luogo, è da evidenziare il ruolo di MEDISS nel creare un ambiente “protetto” in 
cui i diversi attori operanti in un ecosistema economico o in un settore specifico (agri-
coltura intensiva) o nella gestione di un bene comune (nel nostro caso la risorsa idrica e 
il suolo), hanno potuto sperimentare soluzioni innovative rispetto alle criticità connesse 
ai cambiamenti dei paradigmi produttivi legati alla transizione ecologica/energetica, al 
cambiamento climatico e alla ricerca di assetti di maggiore resilienza rispetto agli scena-
ri competitivi che si stanno delineando.
In questa funzione di incubatore, MEDISS rappresenta inoltre un modello utile per indi-
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viduare e valutare gli impatti delle nuove politiche europee e nazionali legate al Green 
Deal e consentire la definizione di nuovi assetti strategici e organizzativi per le imprese 
e per gli enti chiamati a gestire i beni comuni. 
In conclusione, i sistemi economici, tecnologici e sociali devono far fronte a un processo 
di cambiamento di portata straordinaria, anche rispetto alle crisi affrontate nel ‘900, 
che mette in discussione i modelli di business e i paradigmi produttivi, la competizione 
tra imprese e comunità per la gestione e lo sfruttamento dei beni comuni e le azioni dei 
soggetti pubblici chiamati a governarlo. Lo stesso patrimonio di conoscenze, compe-
tenze e know how tecnologici viene messo in discussione dai nuovi paradigmi, obbligati 
dalla lotta al cambiamento climatico, dalla ricerca di una maggiore resilienza rispetto 
alle crisi sanitarie e da una nuova stagione di conflittualità internazionale.
Da un lato la ricerca di percorsi di sviluppo in cui la crescita economica si sconnetta dai 
processi di distruzione del patrimonio naturale e di deterioramento dei beni comuni, 
dall’altro la necessità di intervenire per ridurre gli impatti sulle comunità della trasfor-
mazione degli attuali sistemi produttivi e tecnologici.
Ciò che MEDISS sta insegnando a tutti i soggetti coinvolti nella sua attuazione è che 
un sistema territoriale, una regione, che vuol essere giusto, verde e competitivo è un 
sistema nel quale sono superate le divisioni tra ambiente, energia, economia, competi-
tività e politiche di innovazione. In esso devono essere ridefiniti i modelli di protezione 
e gestione dei beni comuni e i processi decisionali non devono essere focalizzati sulla 
bottom line della singola impresa o sullo scaricare sulla collettività i costi dei processi di 
adeguamento, quanto sulla responsabilità ambientale, sociale e di governance degli at-
tori locali, come del resto chiedono non solo la UE ma soprattutto le nuove generazioni.
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4 Il turismo*

4.1 Sintesi

Il presente capitolo analizza il settore turistico in Sardegna nel breve e nel lungo 
periodo; oltre a mostrare il dato più recente e la tendenza decennale, presenta 
un’analisi comparata tra le regioni competitor: Sicilia, Puglia, Calabria e Corsica. 
Anche quest’anno si evidenziano alcune criticità del settore, quali la stagionalità 
dei flussi turistici, il sommerso e il grado di utilizzo delle strutture ricettive. Nel 
momento in cui scriviamo sono disponibili i dati Istat a livello regionale aggior-
nati al 2020, per cui è possibile fornire un’analisi puntuale dei primi effetti del 
COVID­19. Il capitolo si basa, dunque, su dati ufficiali e definitivi, e grazie alla 
collaborazione con il Servizio della Statistica Regionale, presenta alcune prime 
indicazioni sugli andamenti dell’attività turistica nel 2021 in Sardegna.

Nel 2020 arrivi e presenze in Sardegna subiscono un forte rallentamento, con 
la componente straniera che registra una diminuzione di quasi l’80%, come già 
era stato anticipato nel 28° Rapporto. Nonostante la pandemia e il blocco totale 
dei viaggi in alcuni mesi dell’anno abbiano causato una forte crisi al settore turi-
stico, l’impatto non è stato uguale in tutte le regioni. A risentire meno della crisi 
sono state Marche e Molise, mentre la performance peggiore si registra in Lazio 
e Campania. La Sardegna è tra le regioni che subiscono il maggiore contraccolpo 
dovuto al COVID­19. La diminuzione dei turisti stranieri incide anche sul numero 
di giornate medie della vacanza. Se prima del 2020 la Sardegna era ai primi posti 
per permanenza media, ora perde qualche posizione, a vantaggio di Marche, 
Calabria, Puglia e Trentino­Alto Adige. Anche se in misura molto minore, gli stra-
nieri che visitano la Sardegna arrivano ancora principalmente da Germania, Fran-
cia, Svizzera e Regno Unito. La stagionalità risulta più marcata, poiché nei primi 
sei mesi dell’anno non si sono registrati molti movimenti. La stagione estiva è di 
fatto iniziata nel mese di luglio. 

Dal lato dell’offerta non si rilevano importanti contrazioni: il numero dei posti 
letto negli alberghi diminuisce leggermente, mentre quello nel comparto extral-
berghiero aumenta. Restando sostanzialmente invariate le capacità ricettive dei 

* Le sezioni dalla 4.1 alla 4.6 sono state scritte da Maria Giovanna Brandano. Il primo tema di approfon-
dimento (sezione 4.7) è stato curato da Bianca Biagi e Marta Meleddu. Il secondo (sezione 4.8) da Maria 
Giovanna Brandano e Adriana Carolina Pinate.
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due comparti e invece diminuendo significativamente le presenze a causa del 
COVID­19, nel 2020 si registra una forte riduzione dell’indice di utilizzazione delle 
strutture. Una notizia positiva deriva dall’indagine Viaggi e Vacanze, secondo la 
quale la Sardegna è stata una delle regioni preferite per le vacanze estive e au-
tunnali di lunga durata. Tra i motivi che spiegano questo appeal vi è sicuramente 
la necessità per i turisti di visitare una destinazione di mare in grado di garantire 
relax, attività all’aria aperta e sicurezza dopo il periodo di lockdown.

In questa edizione vengono presentati due approfondimenti. Il primo descri-
ve gli investimenti previsti dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) 
con particolare riferimento a quanto proposto per i settori cultura e turismo. Il 
secondo analizza l’indice di densità turistica Istat, recentemente calcolato per 
tutti i comuni italiani, al fine di fornire un raffronto tra la Sardegna e le regioni 
competitor italiane.

4.2 Il turismo nel 2021

In seguito all’emergenza sanitaria, sociale ed economica legata al COVID­19 il tu-
rismo risulta uno dei settori maggiormente colpiti. Il 2020 è stato l’anno peggiore 
mai registrato per il turismo mondiale. Secondo le statistiche dell’Organizzazione 
Mondiale del Turismo, un piccolo incremento degli arrivi internazionali si è regi-
strato nel 2021 (+5%), ma i flussi risultano pari a ­71% rispetto ai valori pre­pan-
demia (UNWTO, 2022).La domanda ha visto una ripresa maggiore nella seconda 
metà del 2021, grazie soprattutto alla campagna vaccinale e alle restrizioni di 
viaggio rese più miti. L’ultimo sondaggio del panel di esperti dell’UNWTO indica 
che il 61% dei professionisti del turismo prevede prestazioni migliori nel 2022 
rispetto al 2021. Tuttavia, il 64% degli esperti ritiene anche che il turismo inter-
nazionale non tornerà ai livelli del 2019 fino al 2024 o più tardi (UNWTO, 2022). 
Infatti, l’emergere della variante Omicron potrebbe interrompere la ripresa del 
turismo nel momento in cui scriviamo. Per il 2022 l’UNWTO indica una crescita 
tra il 30% e il 78% degli arrivi di turisti internazionali a seconda di vari fattori, dati 
che collocherebbero i flussi tra il 50% e il 63% sotto i livelli pre­COVID­19. Come 
già sottolineato lo scorso anno, il turismo interno continuerà a guidare la ripresa 
del settore in un numero crescente di destinazioni. I viaggi interni sono alimenta-
ti dalla domanda di destinazioni più vicine al luogo di residenza e con una bassa 
densità di popolazione, poiché i turisti sono maggiormente attratti da attività 
all’aria aperta, prodotti naturali e turismo rurale.

L’Europa e le Americhe hanno registrato nel 2021 i risultati positivi maggiori 
rispetto al 2020, con arrivi in aumento rispettivamente del 19% e del 18%. Anche 
l’Africa ha registrato un incremento, pari al 14%. Al contrario, in Medio Oriente 
gli arrivi sono diminuiti dell’8% e in Asia e Pacifico del 65%. Un segnale positivo, 
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indicatore della resilienza del turismo internazionale, è dato dal caso dei Paesi 
che si affacciano sul Mediterraneo e quelli dell’America Centrale. In queste desti-
nazioni si sono registrate le migliori performance nel 2021, con arrivi internazio-
nali in aumento del 57% in entrambe le destinazioni. Anche i Caraibi fanno molto 
bene, e segnano un aumento del 46% (UNWTO, 2022). 

Per quanto riguarda l’Italia, l’UNWTO indica intorno al 4% la crescita degli 
arrivi internazionali nel 2021, mentre alcuni Paesi competitor segnano risultati 
migliori nello stesso periodo. Tra questi Spagna (+65%), Croazia (+92%), Grecia 
(+99%) e Turchia (+88%)58. 

Secondo i dati provvisori del Servizio della Statistica Regionale, nel 2021 la 
Sardegna registra un incremento significativo dei flussi turistici rispetto all’anno 
precedente: gli arrivi aumentano del 67% e le presenze del 68%. Tra le province, 
Sassari segna la crescita maggiore delle presenze (+76%), mentre Oristano quella 
minore (+46%). Come nel caso dell’Italia, a trainare la ripresa è la componente 
straniera (+140% degli arrivi), ma anche la componente nazionale segna un au-
mento notevole (+42% degli arrivi). 

Per fare un raffronto con i dati pre­pandemia, la componente italiana ha quasi 
raggiunto gli stessi livelli di presenze (solo ­7% rispetto al 2019). Ancora lontana 
invece la componente straniera che, ricordiamo, è stata quella più colpita dagli 
effetti del COVID­19 e dalle restrizioni nei movimenti (­51% le presenze rispetto 
al 2019). 

4.3 La domanda

Nel 2021 sono state pubblicate le statistiche ufficiali Istat che si riferiscono al 
2020 e su cui si basa la maggior parte delle analisi svolte in questo capitolo. Se-
condo questi dati il Trentino­Alto Adige, il Veneto e l’Emilia­Romagna ospitano il 
numero più elevato di presenze turistiche. Con il 3% delle presenze nazionali, la 
Sardegna si posiziona al 13esimo posto, dopo Puglia e Sicilia. In Sardegna la di-
minuzione delle presenze, dovuta alle restrizioni e all’emergenza sanitaria legate 
al COVID­19, è risultata peggiore rispetto ai suoi competitor e alla media italiana. 
Anche quest’anno l’Isola risulta essere una destinazione con la permanenza me-
dia molto elevata (4,3 giornate), ma perde qualche posizione nel ranking posizio-
nandosi al quinto posto dopo Marche, Calabria, Trentino – Alto Adige e Puglia.

In Sardegna sono rilevati 1.475.520 arrivi e 6.321.111 presenze59: in diminu-

58 Al momento della scrittura del Rapporto, questi dati sono provvisori.
59 Nelle regioni competitor sono stati registrati, rispettivamente, arrivi e presenze pari a: 2.321.958 
e 10.133.031 in Puglia; 2.206.469 e 6.622.498 in Sicilia; 955.634 e 4.518.226 in Calabria; 1.139.300 e 
3.694.200 in Corsica.
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zione rispetto al 2019 (­57,2% gli arrivi e ­58,3% le presenze). A perdere mag-
giormente sono state le province di Cagliari (­62,6% delle presenze) e di Sassari 
(­62,4%), mentre a Oristano e Nuoro il calo è stato inferiore alla media (­50% 
circa in entrambe).

In questo anno, a diminuire maggiormente è stata la componente straniera 
(­80% rispetto a ­36,1% per la componente italiana), particolarmente colpita dal-
le restrizioni e dalla crisi pandemica che ha generato molte incertezze e non ha 
sicuramente favorito l’organizzazione di viaggi oltre confine. 

Nel Grafico 4.1 sono riportate le presenze turistiche delle due componenti 
della domanda per il periodo 2011­2020 (nazionale in alto ed estera in basso). 
Quello che emerge chiaramente è la forte diminuzione tra il 2019 e il 2020, in 
particolare per la componente straniera. Da un lato le presenze nazionali vedono 
Calabria e Corsica registrare le peggiori performance (­42,4% e ­40,1% rispetti-
vamente), mentre in Puglia la diminuzione è meno marcata (­22,9%). Dall’altro 
lato, la componente straniera, mostra la diminuzione più grave in tutte le regioni 
e in particolare in Calabria (­86%) e in Sicilia (­80,9%). Anche in questo caso la 
Puglia mostra la minore riduzione (­69%). Chiaramente questi dati influiscono 
in modo significativo anche sulla media dell’ultimo quinquennio. In questo caso 
la diminuzione delle presenze nazionali va dal ­9,2% per la Calabria al ­5,5% per 
la Puglia. Per quanto riguarda le presenze straniere invece la Calabria registra 
­20,8% e la Puglia ­15%. La Sardegna e le altre regioni competitor si trovano tra 
questi due estremi per entrambe le componenti. 

Analizzando nello specifico la domanda straniera, in Sardegna nel 2020 sono 
arrivati circa 380mila turisti, per un totale di 1,6milioni di presenze. La quota dei 
turisti stranieri, che si attestava attorno al 50% negli ultimi anni, è crollata dra-
sticamente al 25%. Il dato è inferiore alla media nazionale (31%), ma superiore 
a quella delle regioni competitor (Sicilia 22%, Puglia 12%, Calabria 7% e Corsica 
18%). 
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Grafico 4.1 Presenze turistiche nazionali ed estere nelle strutture ricettive, anni 2011­2020 (mi-
lioni), variazione 2019­2020 e variazione media annua 2016­2020 (%)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat - Movimento dei clienti negli esercizi ricettivi e dati IN-
SEE – Enquêtes de fréquentation touristique

La quota dei turisti stranieri in Sardegna era cresciuta costantemente nell’ul-
timo decennio. Occorre tornare indietro fino al 2001 per ritrovare una percen-
tuale simile a quella registrata nel 2020. Germania, Svizzera, Francia e Regno 
Unito sono i principali bacini di provenienza (Grafico 4.2). I turisti tedeschi rap-
presentano il 31% dei flussi internazionali, mentre quelli svizzeri e francesi il 15%. 
Quote minori si registrano per i turisti britannici (7%). Nel complesso, i turisti 
provenienti da questi quattro paesi raggiungono il 68% della domanda estera. 

Rispetto al 2019 sono diminuite le presenze di tutti i turisti stranieri in percen-
tuali che variano tra il ­64% per chi proviene dal Belgio e il ­90% per chi proviene 
dalla Spagna. Dal ranking dei dieci principali bacini di provenienza esce la Russia 
ed entra la Repubblica Ceca. 
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Grafico 4.2 Presenze di turisti internazionali provenienti dai 10 bacini principali della Sardegna, 
anni 2011, 2016, 2020 (% sulle presenze estere)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Movimento dei clienti negli esercizi ricettivi

4.4 La stagionalità

È noto come in Sardegna esista il fenomeno strutturale della stagionalità dei flus-
si turistici dovuto alla specializzazione marino­balenare del settore. Il 2020 è sta-
to senza dubbio un anno eccezionale, in termini negativi, per cui anche i dati sulla 
stagionalità devono essere letti come tali. Nel 2020 la percentuale di presenze 
turistiche che si rileva nei mesi di luglio e agosto è pari al 66%; tale quota aumen-
ta fino all’89% nei mesi compresi tra giugno e settembre. La stagionalità, come si 
vede anche dal Grafico 4.3, è accentuata in quanto nel trimestre marzo­maggio 
le presenze si sono pressoché azzerate a causa delle restrizioni alla circolazione 
personale. Ricordiamo che il lockdown è iniziato l’11 marzo 2020 e solo il 4 mag-
gio alcuni spostamenti sono stati resi nuovamente disponibili. 

Piuttosto che commentare il fattore di picco stagionale60come nelle preceden-
ti edizioni del Rapporto, quest’anno sembra più utile vedere come sono variate 
le presenze mensili rispetto al 2019 per le due componenti della domanda. Infat-
ti, come si può notare nella Tabella 4.1, i primi due mesi dell’anno mostravano 
tassi di crescita sostenuti, che facevano ben sperare per un anno molto positivo 
per il turismo in Sardegna, in linea con la media italiana. Da marzo iniziano i con-

60 L’indicatore si calcola come rapporto tra il numero di presenze massime mensili e la media delle pre-
senze mensili in un anno.
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finamenti che si riflettono immediatamente nel calo del turismo prima straniero 
e poi nazionale. Per quando concerne la componente straniera, nei mesi di aprile 
e maggio i flussi sono quasi nulli, mentre per la componente nazionale il picco 
minimo si raggiunge ad aprile (­91,5%). Le presenze nazionali nel mese di ago-
sto raggiungono il loro massimo (circa 2,2 milioni), registrando un calo dell’11% 
rispetto allo stesso mese del 2019. Il massimo delle presenze straniere si rileva 
invece nel mese di settembre (circa 470mila), registrando una diminuzione del 
66,6% rispetto allo stesso mese del 2019. A novembre e dicembre, in seguito 
all’aumento dei contagi, si interrompe la timida ripresa dei flussi che aveva ca-
ratterizzato la stagione estiva.

Tabella 4.1 Variazione 2019­2020 delle presenze turistiche nazionali, estere e totali (valori %)

Mesi
Presenze

nazionali estere totali

gennaio 13,8 5,4 12,3

febbraio 17,8 18,1 17,8

marzo ­63,7 ­79,3 ­67,6

aprile ­91,5 ­99,6 ­96,4

maggio ­89,6 ­99,8 ­97,4

giugno ­82,7 ­97,8 ­90,9

luglio ­39,5 ­78,6 ­58,2

agosto ­11,6 ­67,7 ­33,1

settembre ­22,3 ­66,6 ­48,6

ottobre ­26,6 ­71,9 ­61,7

novembre ­24,0 ­80,3 ­41,7

dicembre ­41,4 ­73,7 ­46,8

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Movimento dei clienti negli esercizi ricettivi

Il Grafico 4.3 evidenzia le differenze tra la componente italiana e straniera per 
il 2020. Si nota chiaramente come nei mesi tra marzo e maggio i flussi totali sia-
no molto limitati. I turisti stranieri sono presenti, seppur con quote ridotte, solo 
nei mesi di luglio, agosto, settembre e ottobre. Questi superano gli italiani solo 
nel mese di ottobre. Si ricorda che negli ultimi anni, la domanda estera aiutava 
a mitigare gli effetti della stagionalità proprio perché presente in particolare nei 
mesi di spalla. 
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Grafico 4.3 Presenze nelle strutture ricettive della Sardegna per mese e nazionalità, anni 2011 e 
2020 (valori %)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Movimento dei clienti negli esercizi ricettivi

4.5 Il sommerso

Nelle sezioni precedenti tutti i dati sulla domanda turistica fanno riferimento alle 
strutture ricettive classificate (alberghiere ed extralberghiere), ma non conside-
rano il cosiddetto turismo sommerso. Infatti, i turisti che soggiornano in abitazio-
ni private (di proprietà, in affitto oppure presso parenti o amici), sfuggono spesso 
alle statistiche ufficiali e per valutarne la dimensione e l’impatto sono necessarie 
indagini ad hoc. Dal punto di vista statistico non esistono stime ufficiali sull’entità 
di questa domanda, perciò, come ogni anno, per cercare di quantificare questo 
fenomeno, utilizzeremo i risultati dell’indagine sulle spese delle famiglie e in par-
ticolare del focus “Viaggi e vacanze”, effettuato su un campione rappresentativo 
di italiani. Il turismo sommerso della componente nazionale viene qui calcolato 
come differenza percentuale tra le presenze stimate dall’indagine Viaggi e vacan-
ze e quelle ufficiali61. L’indagine, volta a individuare i comportamenti di consumo 
della componente nazionale, mostra per il 2020 una drastica flessione dei viaggi 
per vacanza e ancora di più di quelli per lavoro. Una delle conseguenze della 
pandemia è stato l’aumento dell’uso di alloggi privati a discapito delle strutture 
collettive. La quota di presenze registrata in sistemazioni private arriva al 66,4% 
per i soggiorni trascorsi in Italia. Questi alloggi sono quelli più utilizzati nel caso di 

61 La formula utilizzata è la seguente: sommerso = (presenze stimate dall’indagine viaggi e vacanze – pre-
senze ufficiali turisti italiani)/presenze stimate.
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vacanze lunghe62 (in media 8 notti, 2 in più rispetto al 2019), che raggiungono il 
valore massimo nel mese di giugno, dopo la fine del lockdown (12 notti, il doppio 
rispetto a giugno 2019). In particolare, a giugno e luglio, la durata media delle va-
canze lunghe nelle seconde case si allunga significativamente rispetto allo stesso 
periodo del 2019, attestandosi a 17 e 16 notti circa. Questo è probabilmente im-
putabile al fatto che molti italiani hanno deciso di spostarsi anche per lavorare da 
remoto e non solo per scopi di vacanza. Le tendenze riportate sopra, causano un 
aumento dell’incidenza del sommerso che risulta maggiore in Sardegna rispetto 
alle regioni competitor63 (Tabella 4.2). 

Tabella 4.2  Incidenza stimata del sommerso e seconde case, anni 2016­2020 (%)

Destinazione 2016 2017 2018 2019 2020

Sardegna 48 64 58 36 61

Puglia 50 60 67 57 58

Sicilia 45 65 60 53 59

Calabria 45 25 63 51 59

Italia 18 25 28 21 29

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Viaggi e vacanze

Nel 2020, in linea con la media italiana e con le altre regioni competitor, in 
Sardegna il sommerso aumenta passando dal 36% al 61%. Si tratta del dato più 
alto degli ultimi tre anni, che è imputabile probabilmente all’aumento dell’attrat-
tività dell’Isola nei mesi estivi e per le vacanze di più lunga durata. La Sardegna, 
infatti, si colloca al sesto posto per questo tipo di vacanza, dopo Toscana, Tren-
tino – Alto Adige, Emilia­Romagna, Puglia e Campania. Un’altra notizia positiva, 
ma che incide sempre sul sommerso, è che la Sardegna è stata la meta preferita 
anche per le vacanze lunghe durante l’autunno (dopo Lombardia e Veneto)64. La 
regione è stata molto visitata anche nel mese di dicembre, prima dell’entrata in 
vigore del divieto di spostamento tra regioni.  

62 Sono definiti lunghi i soggiorni di vacanza di almeno 4 notti.
63 Non è stato possibile fare un raffronto anche con la Corsica in mancanza di dati simili a quelli elaborati 
dall’indagine Istat Viaggi e vacanze.
64 La classifica per l’estate vede la Toscana al primo posto (11,9% delle preferenze), seguono Trenti-
no­Alto Adige (11,6%), Emilia­Romagna (10,8%), Puglia (8,8%), Campania (8,1%) e Sardegna (7,6%). Per 
l’autunno al primo posto la Lombardia (22,5%), Veneto (21,8%) e Sardegna (11,5). 
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4.6 L’offerta

L’analisi dell’offerta si basa sui dati Istat relativi alle strutture ricettive classificate 
e alla loro produttività calcolata con l’indice di utilizzazione lorda. 

Nel 2020 sono presenti in Sardegna 5.652 strutture per un totale di 217.044 
posti letto, equamente divisi tra esercizi alberghieri (50,3%) ed extralberghieri 
(49,7%). Rispetto al 2019, le strutture ricettive totali sono diminuite di 65 unità 
(­1,1%) mentre i posti letto sono rimasti pressoché invariati (­0,1%)65. Nello spe-
cifico, i posti letto sono cresciuti nel comparto extralberghiero (+0,5%), mentre 
in quello alberghiero sono diminuiti (­0,7%). Se si analizza il dettaglio delle tipo-
logie ricettive, emerge che continuano ad aumentare i posti letto negli alberghi 
di fascia alta (+1,6% negli alberghi 5 stelle e 5 stelle lusso) mentre diminuiscono 
in tutte le altre categorie alberghiere. Tra le strutture extralberghiere, i posti let-
to sono in crescita negli ostelli per la gioventù (+11,3%) e negli alloggi in affitto 
(+8,4%); nei B&B si segnala una diminuzione (­9%). 

Il Grafico 4.4 confronta la capacità ricettiva delle strutture alberghiere ed 
extralberghiere in Sardegna e nelle regioni competitor. Nell’ultimo decennio le 
strutture alberghiere rilevano un trend positivo. Nell’ultimo quinquennio si nota 
stabilità per la Sardegna, lieve diminuzione per la Calabria (­1%) e per la Corsica 
(­0,4%); mentre si evidenzia un incremento nelle altre regioni. Nel 2020 la capa-
cità ricettiva diminuisce in tutte le regioni e in particolare in Calabria (­3,8%)66. 

Anche per quanto riguarda l’offerta nelle strutture extralberghiere, nell’ul-
timo decennio la Sardegna e le altre regioni mostrano un trend positivo. Negli 
ultimi cinque anni l’andamento è positivo in tutte le regioni e in particolare in 
Sicilia (+4%). Nel 2020 crescono Sardegna, Sicilia e Puglia (+0,5%, 2,5% e 2,1% 
rispettivamente), mentre diminuiscono in Calabria (­3,1%) e Corsica (­0,3%). 

65 Rispetto al 2019, a livello provinciale, Sassari registra la perdita maggiore con 1.828 posti letto in meno, 
segue Oristano (­123). Al contrario Cagliari rileva un aumento (+852), così come Nuoro (+522) e Sud 
Sardegna (+287). 
66 Nel 2020 in Sardegna i posti letto nelle strutture alberghiere sono pari a 109.218; in Sicilia 125.663; in 
Puglia 107.329; in Calabria 97.933; in Corsica 24.480.
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Grafico 4.4 Offerta ricettiva: posti letto alberghieri ed extralberghieri, anni 2011­2020 (migliaia), 
variazione 2019­2020 e variazione media annua 2016­2020 (%)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Capacità degli esercizi ricettivi e dati INSEE – Capacité 
des hôtels et campings

Il Grafico 4.5 mostra l’indice di utilizzazione lorda delle strutture ricettive qua-
le misura della produttività delle imprese rispetto al potenziale67. Nel 2020 in 
Sardegna l’indice risulta molto basso, pari a 9,8% per le strutture alberghiere e 
6,1% per quelle extralberghiere. Tali valori sono in linea con quelli delle regioni 
competitor italiane, ma inferiori alla media nazionale (per i due comparti rispet-
tivamente 15,2% e 8%) e alla Corsica (19,1% e 8,2%). Alla marcata stagionalità 
delle presenze turistiche, quest’anno si aggiunge la crisi pandemica che ha ri-
dimensionato la domanda ma non l’offerta. Questo ha causato un bassissimo 
utilizzo delle strutture rispetto al potenziale: nei mesi di aprile e maggio l’utilizzo 
è stato prossimo allo zero, e nei mesi estivi si è arrivati al picco massimo del 40% 
nel mese di agosto. 

67 L’indice di utilizzazione lorda dei posti letto è calcolato come il rapporto tra le presenze registrate nelle 
strutture ricettive classificate e il numero di giornate letto potenziali (numero di giorni, nel periodo con-
siderato, moltiplicato per il numero di posti letto). 
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Grafico 4.5 Utilizzazione lorda degli esercizi alberghieri ed extralberghieri, anni 2011­2020, varia-
zione 2019­2020 e variazione media annua 2016­2020 (%)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Capacità degli esercizi ricettivi e Movimento dei clienti 
negli esercizi ricettivi e dati INSEE – Capacité des hôtels et campings e Enquête de fré-
quentation touristique

In Sardegna l’andamento dell’indice di utilizzazione lorda delle strutture al-
berghiere nell’ultimo decennio è caratterizzato da una diminuzione fino al 2012, 
cui segue un’inversione di tendenza a partire dal 2013. Nell’ultimo quinquennio 
il tasso di variazione in Sardegna risulta il più basso (­15%) a causa del forte crollo 
del 2020 (­63%), il peggiore rispetto alle regioni competitor. 

Nelle strutture extralberghiere dell’Isola si evidenzia una maggiore variabilità 
nell’ultimo decennio, simile a quella registrata anche nelle altre regioni compe-
titor. Soltanto la Corsica segue un’evoluzione più stabile, in lieve miglioramento 
negli ultimi anni. Nell’ultimo quinquennio, il tasso di variazione in Sardegna risul-
ta negativo (­9,6%) così come per i suoi competitor. Nel 2020 la Sardegna mostra 
un calo pari al 46,6%, solo la Corsica segna un tasso ancora più negativo (­49,1%). 

4.7 Approfondimento. Misure del PNRR per il turismo

Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) prevede investimenti e un con-
seguente pacchetto di riforme a cui sono allocate risorse per 235,1 miliardi di 
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euro, finanziati attraverso risorse europee e risorse nazionali. Il Piano si sviluppa 
intorno a tre assi strategici condivisi a livello europeo: digitalizzazione e inno-
vazione, transizione ecologica, inclusione sociale. Si compone di un insieme di 
interventi finalizzati a riparare i danni economici e sociali della crisi pandemica, 
contribuire a risolvere le debolezze strutturali dell’economia italiana e accompa-
gnare il Paese su un percorso di transizione ecologica e ambientale. Nel detta-
glio, il PNRR si sviluppa in 6 missioni: digitalizzazione, innovazione, competitività, 
cultura e turismo; rivoluzione verde e transizione ecologica; infrastrutture per 
una mobilità sostenibile; istruzione e ricerca; inclusione e coesione; salute). 

Una delle componenti della prima missione riguarda Turismo e cultura 4.0, 
suddivisa in 4 ambiti di intervento (Tabella 4.3): patrimonio culturale per la pros-
sima generazione; rigenerazione di piccoli siti culturali, patrimonio culturale reli-
gioso e rurale; industria culturale e creativa 4.0; turismo 4.0. 

Gli obiettivi di ciascuna misura sono trasversali a cultura e turismo, per questa 
ragione alcuni interventi sono di competenza del Ministero della Cultura altri del 
Ministero del Turismo. Le misure mirano ad incrementare il livello di attrattività 
culturale e turistica dell’Italia attraverso la modernizzazione delle infrastrutture, 
nonché a migliorare la fruibilità della cultura e l’accessibilità turistica attraverso 
investimenti digitali e investimenti volti alla rimozione delle barriere (fisiche e 
cognitive al patrimonio). Altro obiettivo, in linea con il secondo ambito di inter-
vento, è il rinnovamento dei borghi attraverso la promozione della partecipazio-
ne alla cultura, il rilancio del turismo sostenibile e la tutela e la valorizzazione dei 
parchi, giardini storici e luoghi di culto. 

La terza misura si articola in due investimenti, di cui uno mira a incentivare 
la capacità e l’azione degli operatori del settore di attuare approcci innovativi, 
accrescere le proprie capacità gestionali ed economiche e promuovere un ap-
proccio “verde” per ridurre l’impronta ecologica di tutta la filiera. 

Si vuole inoltre rinnovare e modernizzare l’offerta turistica attraverso la ri-
qualificazione delle strutture ricettive e il potenziamento delle infrastrutture e 
dei servizi turistici strategici nell’ottica di supportare la transizione digitale e ver-
de negli ambiti del turismo e della cultura. Gli interventi hanno il duplice obietti-
vo di innalzare la capacità competitiva delle imprese e di promuovere un’offerta 
turistica basata su sostenibilità ambientale, innovazione e digitalizzazione dei 
servizi. Le azioni includono il miglioramento delle strutture ricettive e dei servizi 
collegati, la realizzazione di investimenti pubblici per una maggiore fruibilità del 
patrimonio turistico, il sostegno al credito per il comparto turistico e incentivi 
fiscali a favore delle piccole e medie imprese del settore. 
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Tabella 4.3  Misure previste dal PNRR destinate a Cultura e Turismo: valore dell’investimento (mi-
liardi di euro e valore % sul totale)

MISURE/AMBITI DI INTERVENTO miliardi
di € %

1. Patrimonio culturale per la prossima generazione 1,10 41
Strategia digitale e piattaforme per il patrimonio culturale 0,50
Rimozione barriere fisiche e cognitive in musei, biblioteche e archivi 0,30
Migliorare l’efficienza energetica di cinema, teatri e musei 0,30
2. Rigenerazione piccoli siti culturali, patrimonio cult.religioso e rurale 2,72 36
Attrattività dei borghi 1,02
Tutela e valorizzazione dell’architettura e del paesaggio rurale 0,30
Programmi per valorizzare l’identità di luoghi: parchi e giardini storici 0,30
3. Industria Culturale e Creativa 4.0 0,46 7
Riforma 3.1: Adozione criteri ambientali minimi per eventi culturali -
Sviluppo industria cinematografica (Progetto Cinecittà) 0,30
Capacity building operatori della cultura per gestire la transiz.digitale 

verde 0,16

4. Turismo 4.0 2,40 16
Riforma 4.1: Ordinamento delle professioni delle guide turistiche -
Hub del turismo digitale 0,11
Fondi integrati per la competitività delle imprese turistiche 1,79
Caput Mundi­Next Generation EU per grandi eventi turistici 0,50
Totale (1+2+3+4) 6,68 100

Fonte: Elaborazioni CRENoS da Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (2021)

Per gli interventi previsti in questi ambiti sono stati stanziati 6,68 miliardi di 
euro, pari al 16,6% del totale dei fondi PNRR destinati alla prima missione ed al 
3,5% del totale dei fondi totali PNRR. La quota maggiore dei fondi (46%) di que-
sta componente è destinata all’ambito di intervento Rigenerazione di piccoli siti 
culturali, patrimonio culturale religioso e rurale (Tabella 4.3) seguita dall’ambito 
Turismo 4.0 (36%).

Ulteriori misure sono contenute nella legge n. 233/2021 che riguarda “Dispo-
sizioni urgenti per l’attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) 
e per la prevenzione delle infiltrazioni mafiose”. Questa mira a rendere operative 
le misure in favore del settore turistico ed in particolare: il credito di imposta 
dell’80% cumulabile con un contributo a fondo perduto, la creazione di una se-
zione speciale del fondo di garanzia delle piccole­medie imprese, un credito di 
imposta per la digitalizzazione di agenzie di viaggio e tour operator e l’istituzione 
di un fondo rotativo attraverso cui saranno riconosciuti contributi a fondo perdu-
to a sostegno di interventi di riqualificazione energetica, sostenibilità ambientale 
e innovazione digitale.
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Al fine di rendere operative le linee di intervento del PNRR, sono state ema-
nate Linee di indirizzo riguardanti l’intervento 2.1 Attrattività dei borghi, nelle 
quali si prevede il sostegno alla realizzazione di 21 progetti rigenerativi a livello 
nazionale di particolare rilievo e significato, ciascuno di importo massimo pari 
a 20 milioni di euro. Ciascuna regione o provincia autonoma è stata chiamata a 
presentare entro il 15 marzo 2022 la candidatura di un borgo. La Regione Sar-
degna ha emanato un avviso pubblico a fine dicembre 2021 invitando i comuni 
sardi a manifestare il proprio interesse a partecipare alla selezione di un progetto 
pilota. Con delibera del 11 marzo 2022, la Giunta regionale ha reso noto che su 
25 candidature presentate è stato selezionato il Comune di Ulassai.

Questo intervento è il primo dell’ambito cultura e turismo ad essere integrato 
nell’agenda regionale. Considerato un tassello essenziale nelle politiche territo-
riali, l’obiettivo è quello di favorire e rafforzare le relazioni economiche, sociali e 
ambientali tra aree urbane e rurali. Inoltre, la tutela del patrimonio culturale e 
naturale contribuirebbe al miglioramento della qualità di vita delle popolazioni 
coinvolte. 

È interessante e di rilievo osservare che tra le misure previste in questa com-
ponente del PNRR è presente la riforma dell’ordinamento delle professioni delle 
guide turistiche con l’obiettivo di unificare e omogeneizzare la qualifica profes-
sionale a livello nazionale. L’obiettivo, di competenza del Ministero del Turismo, 
è definire entro il 31 dicembre 2023 uno standard nazionale per le guide turisti-
che, prevedendo formazione e aggiornamento professionale al fine di supporta-
re l’offerta turistica nei territori.

Gli investimenti PNRR vanno nella direzione di colmare e risolvere alcune 
problematiche salienti nell’ambito dei comparti relativi alla cultura e al turismo. 
Tuttavia, non si affronta in maniera incisiva una criticità rilevante che riguarda la 
qualità del capitale umano professionalmente impiegato nel settore.

4.8 Approfondimento. Densità turistica dei comuni: la Sardegna e le sue re-
gioni competitor a confronto

A gennaio 2022 l’Istat ha pubblicato una revisione della classificazione dei co-
muni in base alla loro densità turistica68. I dati, aggiornati al 2019, evidenziano 
due aspetti: la categoria turistica prevalente e la densità turistica. La prima è la 
cosiddetta vocazione turistica potenziale di ciascun comune, calcolata sulla base 

68 La Legge 17 luglio 2020, n. 77 all’art. 182 prevedeva che l’Istat definisse una classificazione delle atti-
vità economiche con riferimento alle aree ad alta densità turistica al fine di evidenziare il nesso turistico 
territoriale e consentire quindi l’accesso alle misure di sostegno dedicate alle imprese colpite dalla crisi 
derivante dal COVID­19. 
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di criteri geografici, antropici e presenze turistiche minime. La seconda, invece, 
si basa su tre variabili: le infrastrutture ricettive, la presenza di flussi turistici e 
l’incidenza di attività produttive e posti di lavoro in settori legati al turismo e alla 
cultura. La combinazione di queste due classificazioni consente di descrivere la 
vocazione turistica di tutti i comuni italiani, di individuare dei cluster in ogni re-
gione e di collocare le regioni anche rispetto alle decisioni che queste hanno pre-
so nei riguardi della Smart Specialization Strategy (S3). I dati pubblicati riportano 
la categoria turistica prevalente per ogni comune, i quintili dell’indice composito 
dell’offerta turistica, dell’indice composito sulla domanda, dell’indice composito 
relativo alle attività tourism oriented e, infine, l’indice sintetico di densità turisti-
ca ottenuto dai primi tre indicatori69. Le categorie che sono state definite sono 12 
e sono riportate nella Tabella 4.4 e nella Figura 4.1.

Lo scopo di questo contributo è duplice. In primo luogo, descrivere le vocazio-
ni turistiche prevalenti individuate in Sardegna e fare un confronto con le regioni 
competitor italiane e con la media nazionale. In secondo luogo, incrociare i dati 
qualitativi della S3 per capire se le priorità di ciascuna regione si inseriscono in 
maniera appropriata nelle vocazioni turistiche riportate da Istat.

Nella Figura 4.1 sono state mappate le categorie turistiche prevalenti e le 
classi di densità turistica per tutti i comuni della Sardegna. La prima mappa con-
sente di individuare le diverse specializzazioni turistiche (marittimo, culturale, 
montano etc.), mentre nella seconda mappa è possibile vedere la densità turi-
stica (i colori più scuri indicano il grado più elevato di densità turistica). È inte-
ressante notare come la densità turistica non sia una prerogativa dei soli comuni 
costieri, ma come anche comuni interni raggiungano il grado più alto di questo 
indicatore.

In Sardegna il 45,9% dei comuni è classificato come turistico, ma non appar-
tenente a nessuna categoria specifica (P nella Figura 4.1). In Italia rientra in que-
sta classificazione la metà dei comuni, che si collocano geograficamente lontano 
dalle zone marittime o nelle aree pedemontane e appenniniche. Questo gruppo 
risulta abbastanza marginale rispetto all’indice sintetico di densità turistica: qui, 
infatti, si rileva solamente l’8% delle presenze turistiche totali. La Sicilia è abba-
stanza in linea con la Sardegna, mentre Calabria e Puglia si trovano ai due estre-
mi (62,4% dei comuni in Puglia e 28,2% dei comuni in Calabria).

La seconda categoria più rilevante per la Sardegna è quella dei comuni non tu-
ristici (Figura 4.1). Il 30,5% del totale ricade in questa classificazione, secondo la 
quale non sarebbero presenti nel comune strutture ricettive e/o flussi turistici. In 
Italia questa categoria rappresenta il 21,5% e il 6,2% della popolazione residente. 

69 Per una dettagliata descrizione delle variabili utilizzate per costruire gli indici si rimanda alla Nota me-
todologica scaricabile dal sito Istat (https://www.istat.it/it/archivio/247191).
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Molto simile anche in questo caso la situazione della Sicilia, mentre in Puglia si ri-
levano solo 7,4% dei comuni e in Calabria il 45,3%, il doppio della media italiana. 

Figura 4.1 Comuni per categorie turistiche (sinistra) e classi di densità turistica (destra)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat - Classificazione dei Comuni in base alla densità turistica 

Tabella 4.4  Categorie turistiche prevalenti. Quote sul totale dei comuni (valori %)

Categoria turistica Sardegna Sicilia Puglia Calabria Italia

A­Grandi città (con turismo multidimensionale) 0,0 0,5 0,4 0,0 0,2
B­Vocazione culturale, storica, artistica,paesagg. 4,2 1,5 2,3 2,2 5,4
C­Vocazione marittima 12,5 14,1 17,4 14,9 5,2
D­Turismo lacuale 0,0 0,0 0,0 0,0 2,1
E­Vocazione montana 0,8 2,3 0,0 0,7 6,3
F­Turismo termale 0,0 0,0 0,0 0,0 0,6
G­Vocazione marittima +culturale, storica… 5,0 7,4 6,6 5,9 3,0
H­Vocazione montana + culturale, storica, … 0,3 2,1 0,8 1,5 3,0
L1­Vocazione culturale, storica + altre vocazioni 0,5 0,8 2,3 0,0 1,3
L2­Altri comuni turistici con due vocazioni 0,3 0,5 0,4 1,2 0,6
P­Comuni turistici senza categoria specifica 45,9 45,1 62,4 28,2 50,6

Q­Comuni non turistici 30,5 25,6 7,4 45,3 21,5

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Istat – Classificazione dei comuni in base alla densità turi-
stica
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Passando alle vocazioni turistiche prevalenti, in Sardegna quella maggiore 
è rappresentata dalla specializzazione marittima (C; 12,5%). Non è una sor-
presa che anche le sue competitor registrino percentuali superiori alla media 
italiana e molto vicine a quelle della Sardegna. In particolare, la Puglia mostra 
la specializzazione maggiore (17,4%). A questi comuni vanno sommati quelli 
che presentano sia una vocazione marittima sia una specializzazione cultura-
le, storica, artistica e paesaggistica (G). In Sardegna questi comuni sono il 5%, 
in Sicilia il 7,4%, in Puglia il 6,6% e in Calabria il 5,9%. Così come per l’altra ca-
tegoria, le medie di queste regioni sono superiori alla media italiana. Un’altra 
osservazione importante è che questi comuni rappresentano un’eccellenza 
turistica, poiché coniugano insieme due aspetti molto rilevanti di attrattività. 
Inoltre, nella categoria specifica di vocazione culturale, storica, artistica e 
paesaggistica (B) la Sardegna rileva una percentuale più alta rispetto a quella 
delle altre regioni analizzate (4,2% rispetto a 1,5% per la Sicilia, 2,3% per la 
Puglia e 2,2% per la Calabria). Queste tre categorie, in cui si concentra un 
quinto dei comuni totali della Sardegna, sono molto rilevanti in termini di 
offerta turistica, presenze turistiche e attività legate al turismo e alla cultura: 
i comuni che ne fanno parte mostrano un elevato valore dell’indice sintetico 
di densità turistica. 

Per concludere la descrizione delle vocazioni, in Sardegna si rilevano pochi co-
muni a vocazione montana (E; 0,8%) e a vocazione montana e culturale, storica, 
artistica, paesaggistica insieme (H; 0,3%). La Sicilia e la Calabria registrano quote 
leggermente superiori, ma sempre sotto la media nazionale. Non è presente turi-
smo legato ai laghi o alle terme in nessuna delle regioni esaminate, mentre sono 
presenti grandi città (A) valutate sia in termini di popolazione che di presenze 
turistiche, in Sicilia e in Puglia (Palermo, Catania e Bari).

Al fine di valutare queste vocazioni e leggerle anche alla luce delle priorità 
scelte dalle varie regioni nel contesto delle Smart Specialization, sono state uti-
lizzate le informazioni dalla Piattaforma “Eye@RIS3” per le regioni italiane in 
esame 70. La Sardegna ha registrato sulla piattaforma sei progetti, uno di questi 
è legato alla valorizzazione turistica e del patrimonio naturale e culturale, at-
traverso nuove tecnologie, piattaforme digitali e servizi web. Stessa cosa per la 
Sicilia e la Calabria (che ha invece registrato otto progetti). La Puglia ha inserito 
sulla piattaforma il maggior numero di progetti (12), tre dei quali legati al turismo 
e alla cultura. In due si fa esplicito riferimento alle industrie culturali e creative, 
in linea con la vocazione culturale, storica, artistica e paesaggistica che è stata 
commentata all’inizio di questo contributo. Non compare, invece, alcun riferi-
mento al turismo marino­balneare in nessuna delle regioni. Questo sembra poco 

70 https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/web/guest/map
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coerente con la policy disegnata dall’UE, che intendeva mettere a disposizione 
delle regioni delle risorse per sviluppare i settori in cui queste regioni avessero 
delle specializzazioni.
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5 I fattori di crescita e sviluppo*

5.1 Sintesi

L’Unione Europea, con il Next Generation EU (NGEU), ha improntato il suo piano 
di sviluppo verso obiettivi di lungo periodo in un contesto di lotta agli effetti del 
cambiamento climatico, in grado di favorire la trasformazione digitale, la transi-
zione verde, la crescita e l’occupazione intelligente, sostenibile e inclusiva, pun-
tando verso il miglioramento dell’istruzione e delle competenze. Parallelamente, 
il Piano di Sviluppo Regionale (PSR) 2021­2027 ha fissato 5 priorità: un’Europa 
più competitiva e più intelligente; una transizione più verde verso un’economia 
a zero emissioni di carbonio; un’Europa più connessa migliorando la mobilità; 
un’Europa più sociale e inclusiva; un’Europa più vicina ai cittadini. Una questione 
fondamentale per gli assetti competitivi delle regioni europee è quella di arrivare 
pronti alle nuove sfide dettate dei rapidi cambiamenti in corso. Nel documen-
to Strategia Europa 2020, si definiva l’indice di competitività come misura della 
capacità di sviluppo regionale, facendo riferimento a 11 pilastri tematici, fonda-
mentali per comprenderne i fattori chiave. Tali pilastri furono definiti sui fattori 
di competitività e sviluppo della struttura economica regionale, quali il capitale 
umano, la ricerca e sviluppo e l’innovazione tecnologica, sia nelle istituzioni che 
nelle imprese. Inoltre, gli indicatori vennero correlati a obiettivi programmatici. 
Sono da quest’anno disponibili i dati regionali Eurostat per il 2020, con i quali 
è possibile comprendere quali siano i risultati raggiunti, per analizzare tanto la 
capacità dei sistemi regionali di far fronte alle nuove sfide, quanto valutare l’effi-
cacia delle azioni politiche passate. 

L’Italia è in generale ritardo rispetto agli obiettivi stabiliti e la Sardegna, come 
il Mezzogiorno, evidenzia dei dati preoccupanti nonostante alcune eccezioni ri-
levanti. La Sardegna non è riuscita a raggiungere gli obiettivi stabiliti per quanto 
riguarda il capitale umano. Nel 2020 registra solo 25,1% di giovani laureati ri-
spetto all’obiettivo del 40%, nonostante un trend positivo, ma non sufficiente 
alla convergenza europea. Preoccupanti appaiono anche i dati sulla presenza di 

* Le sezioni dalla 5.1 alla 5.4 sono state scritte da Matteo Bellinzas, mentre la sezione 5.5 è stata scritta 
da Adriana Di Liberto e Sara Pau. Luca Deidda è autore del policy focus su PNRR e Sardegna, Adriana Di 
Liberto e Francesco Pigliaru sono gli autori del policy focus sulla Peste Suina Africana (PSA).
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personale specializzato in materie STEM71 (4,2% della popolazione attiva rispetto 
al 7,6% della media UE27), e l’inclusione dei giovani in percorsi di studio o di 
lavoro (19,3% di NEET rispetto all’11,1% della media europea). L’analisi di gene-
re evidenzia il maggior ritardo degli uomini sugli indicatori del capitale umano, 
sebbene tale ritardo sembri con il tempo assottigliarsi.

Parziali miglioramenti vengono registrati sul fronte dell’abbandono scolasti-
co, un indicatore che in passato registrava preoccupanti ritardi: nel 2020 il 12% 
degli studenti tra i 18 ed i 24 anni ha abbandonato gli studi (erano il 18,1% nel 
2016), a fronte di una media europea dell’8%. Più confortanti appaiono i dati 
sulla partecipazione ad attività di long-life learning, evidenziando ritardi minimi 
rispetto all’Europa (8,6% di adulti contro il 9,2% della media UE27), anche se uno 
sguardo al quinquennio precedente suggerisce una certa cautela (nel 2016 era 
il 9,9%).

Nel 2019 in Sardegna gli investimenti in R&S sono poco più di un quarto della 
media UE27: lo scarso apporto di risorse private nella ricerca (ultima regione in 
Italia con il 17%) conferma la bassa propensione al rinnovamento delle imprese 
e la perifericità dell’Isola nella geografia economica dell’innovazione. Nel setto-
re digitale, fondamentale per il superamento della condizione di insularità, le 
imprese sarde evidenziano delle specificità. Nonostante il ritardo rispetto alle 
altre regioni europee per la presenza online ­ nel 2021 solo il 58% delle imprese 
era presente online, rispetto al 78% della media UE27 – si rileva un utilizzo della 
rete quasi in linea con la media europea per quanto riguarda le vendite online 
(il 20,2% rispetto al 21% dell’UE27), sintomo di una elevata predisposizione al 
superamento delle barriere derivanti dall’insularità. È inoltre probabile che la 
crisi pandemica, con le limitazioni alla produzione e la difficoltà nel reperire i 
beni localmente, abbia influito nell’adattamento delle imprese, favorendo quelle 
strutturalmente più preparate nel mercato digitale.

Un altro fattore importante per la competitività riguarda il rapporto tra i cit-
tadini e la pubblica amministrazione, messo in rilievo anche dalla Commissio-
ne Europea, che chiede all’Italia riforme strutturali decisive per semplificare la 
burocrazia e renderla più accessibile, anche in vista della concessione dei fondi 
relativi al Next Generation EU. Su questo tema, la Sardegna mostra forti ritardi, 
in linea con i dati nazionali: nel 2020 solo il 29% dei cittadini sardi ha utilizzato 
internet per interagire con le autorità pubbliche, risultando tra le ultime regioni 
in Europa, molto lontano della media UE27 del 57%. 

Notizie incoraggianti arrivano dalla tenuta delle startup, che a marzo 2022 in 
Sardegna sono 219, in crescita di 51 unità nell’ultimo anno (+30%), una crescita 

71 L’acronimo STEM si riferisce alle materie riguardanti “Science, Technology, Engineering and Mathema-
tics”. L’indicatore Eurostat si basa sulla presenza di scienziati e ingegneri sulla popolazione attiva.
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doppia rispetto a quella registrata in Italia (+15%), sebbene gli indicatori pro capi-
te mettano in rilievo un sostanziale ritardo ancora da colmare (13,8 startup ogni 
100mila abitanti rispetto ad una media italiana di 24,1).

L’approfondimento e i policy focus mettono l’accento su importanti questioni 
politiche. Grandi aspettative per il rilancio dell’economia e competitività isolana 
arrivano dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), frutto della strate-
gia UE per la resilienza: caratteristica che richiede un adeguamento infrastrut-
turale equo e sostenibile. Non è chiaro se le modalità di costruzione del piano 
italiano consentano di raggiungere questo obiettivo. Regioni e comuni hanno un 
ruolo fondamentale come enti attuatori. Ne hanno le competenze? Specie nel 
Mezzogiorno ci possono essere alcuni dubbi. Il Piano intende coprire una grande 
varietà di interventi e genera una domanda progettuale enorme. Perciò, data 
la necessità di dover rispettare i vincoli temporali di spesa, il Piano finisce per 
privilegiare progetti vecchi finora inattuati. Non è chiaro che sia ciò che serva 
per diventare resilienti e sostenibili. La misura probabilmente più nota è il 110%. 
Una misura difficile da capire: redistribuisce ricchezza a favore degli abbienti di 
oggi e non è chiaro come possa stimolare un aumento di produttività. Infine, la 
sensazione è che le riforme strutturali che dovrebbero accompagnare il piano 
stentino a decollare realmente.

Il PNRR stanzia risorse significative per l’istruzione e la ricerca e stabilisce 
obiettivi che affrontano alcune debolezze del nostro sistema scolastico, come gli 
scarsi investimenti in capitale umano e i troppo ampi divari territoriali, con un 
vincolo di destinazione del 40% delle risorse al Mezzogiorno. La governance dei 
fondi implica inoltre il pieno coinvolgimento degli enti territoriali quali Regioni, 
Città Metropolitane e Comuni che hanno in gestione più di un terzo delle risorse 
totali del Piano. Questo pone dei rischi circa il raggiungimento degli obiettivi. 
Infatti, sia l’evidenza degli anni passati che studi recenti mostrano come il livello 
di efficienza delle amministrazioni locali del Mezzogiorno sia in troppi casi infe-
riore rispetto al resto del paese ed evidenziano la loro minore attenzione alle 
esigenze complessive della scuola. Speriamo che questi problemi siano superati 
e che il PNRR non rientri tra le occasioni perse per colmare il gap che separa 
la nostra regione da quelle più virtuose in termini di investimenti in capitale 
umano.

Sul lato politico, per oltre quarant’anni, numerosi piani di intervento contro la 
Peste Suina Africana (PSA) non sono riusciti a eradicarla, con la possibile eccezio-
ne di quello più recente, caratterizzato da un cambiamento nel livello di governo 
responsabile dell’azione. Il policy focus sulla PSA discute un meccanismo che può 
spiegare sia la persistenza della malattia che il successo dell’intervento più re-
cente. In particolare, si mostra perché il livello locale di governo potrebbe incon-
trare forti resistenze nel proporre e implementare politiche sanitarie adeguate.
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5.2 Capitale umano

Secondo i parametri stabiliti dalla Commissione Europea, entro il 2020 almeno il 
40% dei giovani tra i 30 e i 34 anni devono essere in possesso di un titolo univer-
sitario o equivalente. Per il 2020, l’Eurostat rileva che il 41% dei giovani a livello 
comunitario (UE27) ha raggiunto l’obiettivo programmato, ma nonostante il tra-
guardo raggiunto, a livello regionale esistono notevoli differenze. 

Il Grafico 5.1 mostra la percentuale di giovani laureati sulla popolazione della 
stessa classe di età, per gli anni 2016 e 2020 nei 27 paesi dell’Unione e la Sar-
degna. La Sardegna è molto lontana dagli obiettivi programmati, registra solo 
il 25,1% di giovani laureati, e benché l’indicatore sia aumentato notevolmente 
(+4,8 punti percentuali dal 2016), i dati degli ultimi anni mostrano una crescita 
altalenante e insufficiente a far convergere l’indicatore verso i valori delle altre 
regioni. La Sardegna risulta 210ma sulle 231 regioni nell’Europa a 27 membri per 
le quali il dato è disponibile: nel contesto nazionale fanno peggio solo Campania, 
Calabria, Puglia e Sicilia. Insieme all’Italia (27,8%), altri paesi periferici risultano 
al di sotto dell’obiettivo programmato per il 2020: in coda alla classifica appaiono 
Romania (26,4%), Ungheria (33,2%) e Bulgaria (33,3%). 

Grafico 5.1 Laureati nella fascia d’età 30­34 anni, anni 2016 e2020 (valori %) 
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Eurostat – Regional education statistics

Al contrario, ottimi risultati sono invece riscontrati nei paesi continentali 
(tranne la Germania), baltici e del nord Europa, i quali risultano abbondante-
mente oltre l’obiettivo 2020, ma ottime performance sono evidenziate anche per 
Cipro (59,8%, +6,4 punti percentuali nell’ultimo quinquennio), Polonia (47%) e 
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Spagna (44,8%). È inoltre da mettere in rilievo il successo delle politiche dell’i-
struzione durante l’ultimo quinquennio nei Paesi Bassi (+8,3 punti percentuali) e 
in Slovacchia (+8,2).

L’analisi delle differenze di genere permette di definire in maniera più pre-
cisa la dinamica di questo indicatore in Sardegna. Entrambi i generi hanno evi-
denziato un miglioramento dal 2016 al 2020: le donne passano dal 26,1% al 
29,6% (+3,5 punti percentuali) mentre gli uomini dal 14,8% al 20,9% (+6,1 pun-
ti), ma l’indicatore appare alternare trend crescenti e decrescenti, influenzati 
quindi sia da componenti congiunturali che da fenomeni migratori di brain-
drain.

Il Grafico 5.2 mostra i dati sulla presenza di scienziati e ingegneri nel territorio. 
Nel 2020 in Sardegna gli scienziati sono il 4,2% della popolazione attiva, 211ma 
regione su 237 dell’UE27 per le quali il dato è disponibile. Il dato della Sardegna è 
lievemente inferiore rispetto a quello dell’Italia (4,6%) ed in forte ritardo rispetto 
alla media europea (7,2%). Basse percentuali di questo indicatore sono comuni 
alle regioni ultra­periferiche dell’Europa, come i territori francesi extra­europei 
e alcune regioni della Grecia e dell’Ungheria. Al contrario, una nutrita presenza 
di scienziati e ingegneri sul territorio è un chiaro indicatore di alta competitività 
regionale, fenomeno che spesso si associa alla agglomerazione economica e alla 
concentrazione di attività innovativa in cluster specializzati: è il caso delle regioni 
centrali e del nord Europa, che godono di effetti di spillover tecnologici grazie alla 
prossimità geografica a tali cluster, oltre che delle regioni riferibili alle capitali, 
sedi di molte università e centri di ricerca nazionali. 

Grafico 5.2 Scienziati e ingegneri, anni 2016 e 2020 (% su popolazione attiva)
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Il trend dell’indicatore mostra una scarsa convergenza con le altre regioni eu-
ropee: la Sardegna è cresciuta di 0,7 punti percentuali nell’ultimo quinquennio 
(1,1 la media UE27), aumentando la sua distanza con le altre regioni e confer-
mando il suo isolamento e difficoltà nello stabilire relazioni di sviluppo con le 
regioni più avanzate. Ma la perifericità e l’insularità non dovrebbero essere un 
ostacolo insormontabile: buone pratiche da seguire possono arrivare da una at-
tenta analisi delle politiche di sviluppo adottate da paesi simili che hanno regi-
strato delle ottime performace di questo indicatore. È il caso del Portogallo (9,5% 
di scienziati sulla popolazione attiva e +2,9 punti percentuali nel quinquennio), 
dell’Ungheria (7,4% e +2,2 punti) e della Croazia (6,6% e +2,1 punti) che hanno 
dato maggior risalto alle competenze STEM nelle loro politiche.

La Figura 5.1 mostra la percentuale di adulti impegnati in attività di istruzione 
o formazione nelle regioni europee nel 2020. In Sardegna l’8,6% degli adulti è 
impegnato in attività di long-life learning (contro il 9,2% della media UE27), dato 
stabile negli ultimi 4 anni, ma inferiore al picco del 2016 (era il 9,9%). L’Italia 
registra una partecipazione inferiore (7,2%), mentre il Mezzogiorno appare in 
netto ritardo. L’Isola è la 123esima regione su 284 regioni dell’UE27, in Italia solo 
la Provincia Autonoma di Trento (10,8%), Emilia­Romagna (9,2%), Liguria e Friu-
li­Venezia Giulia (8,7%) fanno meglio, segno che il ritardo su questo indicatore 
è meno grave e che le politiche attuate, sebbene abbiano bisogno di maggiore 
impulso, sono ben coordinate.

L’analisi della componente di genere, per questo indicatore, conferma la 
maggior predisposizione del genere femminile nella partecipazione ad attività 
formative: nel 2020, il 10,2% delle donne adulte è impegnata in attività di long-li-
fe learning (7,1% degli uomini), dato pressoché stabile dal 2016 (­0,2 punti per-
centuali), mentre una forte diminuzione si è avuta per la componente maschile 
(­2,3 punti).
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Figura 5.1 Adulti impegnati in attività di istruzione o formazione, anno 2020 (% su popolazione 
tra i 25 e i 64 anni)

Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Eurostat – Regional education statistics, ©EuroGeo 
 graphics per i confini amministrativi

Il Grafico 5.3 mostra la percentuale di giovani tra i 18 e i 24 anni che hanno ab-
bandonato il proprio percorso scolastico avendo conseguito unicamente titoli di 
scuola secondaria inferiore e che, nelle quattro settimane precedenti la raccolta 
dei dati, non hanno frequentato né corsi scolastici né attività formative. Conside-
rando la classifica dell’Europa a 27, con il 12% di giovani che hanno abbandonato 
gli studi rispetto ad una media europea del 9,9%, la Sardegna è la130esima regio-
ne su 174 per le quali il dato è disponibile. Nell’ultimo anno l’Isola ha registrato 
un forte miglioramento su questo indicatore (era il 17,8% nel 2019), ma è sem-
pre distante dalla media nazionale del 10,4% (­0,9 punti percentuali rispetto al 
dato del 2019). Nonostante il trend della dispersione scolastica risulti altalenante 
negli ultimi 5 anni, questo indicatore sembra convergere ad un ritmo adeguato 
verso la media UE e gli obiettivi programmati.
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Grafico 5.3 Tasso di abbandono scolastico in età 18­24 anni, anni 2016 e 2020 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Eurostat -Regional education statistics

L’analisi dei dati per genere offre maggior dettaglio sul miglioramento di que-
sto indicatore nell’ultimo quinquennio. Il genere femminile appare più incline 
allo studio e al miglioramento del capitale umano: nel 2020 l’8,2% delle donne 
aveva abbandonato gli studi (in calo di 3,9 punti percentuali dal 2016), ma l’im-
patto delle politiche di partecipazione scolastica è stato maggiore sugli uomini 
(­8,3 punti percentuali), che comunque appaiono in netto ritardo (15,3%). 

Il Grafico 5.4 mostra la percentuale di giovani tra i 15 e i 24 anni non più in-
seriti in un percorso scolastico o formativo, ma neanche impegnati in un’attività 
lavorativa (i cosiddetti NEET ovvero Not in Education, Employmentnor Training). 
Il dato esprime la percentuale di giovani disoccupati o scoraggiati dal contesto 
lavorativo, che non intraprendono percorsi di formazione che permettano un 
facile inserimento, sintomo di condizioni di impiego spesso difficili e numerica-
mente scarse.

Con il 19,3% di NEET sulla popolazione di giovani tra i 15 e 24 anni, la Sardegna 
risulta in fondo alla classifica europea (181esimo posto su 199 regioni per il quale 
il dato è disponibile), lontana dalla media EU27 dell’11,1%. Anche l’Italia risulta 
soffrire dello stesso problema (la media nazionale è del 19%),con dati pessimi so-
prattutto nelle regioni del Mezzogiorno: ancora una volta, la Sardegna e il Mezzo-
giorno condividono un contesto simile alle regioni extra­periferiche dell’UE, mo-
strando evidenti ritardi strutturali sulle politiche di sviluppo. Le regioni europee 
che soffrono meno il fenomeno dei NEET sono principalmente quelle centrali e 
settentrionali, con Paesi Bassi (4,5%) e Svezia (6,5%) in cima alla classifica.
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Grafico 5.4 NEET in età 15­24 anni, anni 2016 e 2020 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Eurostat - Regional education statistics

L’analisi delle differenze di genere mostra una maggiore propensione delle 
giovani donne nel continuare un percorso di formazione o entrare nel mercato 
del lavoro (16,8% nel 2020, rispetto al 21,6% dei ragazzi).

5.3 Innovazione, ricerca e sviluppo

Il contesto nel quale operano le imprese influisce fortemente sui loro risulta-
ti. L’insularità è una componente chiave nella comprensione delle dinamiche 
dell’innovazione: la letteratura economica ha ampiamente messo in rilievo l’im-
portanza della vicinanza geografica ai cluster innovativi come variabile chiave 
della trasmissione di conoscenza, tecnologia e competenze. La lettura dei dati 
dovrà quindi tenere conto del vincolo geografico, ma sarà necessario anche con-
siderare le opportunità offerte dalle nuove tecnologie e dal digitale, come mezzo 
di rilancio e superamento delle difficoltà dovute alla perifericità. 

Il Grafico 5.5 mostra i dati della spesa pro capite in Ricerca e Sviluppo (R&S), 
considerata in termini di standard di potere di acquisto (SPA) e rapportati al va-
lore medio dell’UE27 posto pari a 100 per gli anni 2015 e 2019. 
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Grafico 5.5 Spesa pro capite in R&S in SPA (media UE27=100), anni 2015 e 2019
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Eurostat - Regional science and technology statistics

Tra il 2015 e il 2019, la Sardegna mostra un peggioramento di questo indica-
tore, passando dal 28% al 26% della media europea, mentre l’Italia riscontra un 
leggero aumento, dal 62% al 63%. Gli indici di intensità di investimento in R&S in 
Europa confermano una geografia altamente polarizzata, con condizioni più fa-
vorevoli nelle aree del centro e settentrione e il ritardo nelle nazioni periferiche. 
L’evidenza mostra infatti maggiori investimenti pro capite in paesi quali Svezia 
(200), Austria (184), Germania (183), Belgio (174) e Danimarca (165), mentre 
indici più bassi sono stati registrati per Romania (12), Bulgaria e Lettonia (20).

Nonostante un tendenziale aumento a livello europeo tra il 2015 e il 2019 (si 
è passati da 483,5 a 553,9 euro pro capite normalizzati per potere di acquisto), i 
trend degli investimenti in R&S nelle regioni europee riflettono le forze di agglo-
merazione tecnologica e dell’innovazione in atto: è dunque strutturale il ritardo 
e la bassa competitività regionale sarda. Su 184 regioni dell’Europa a 27 membri 
per le quali è disponibile il dato per il 2019, la Sardegna si colloca al 132esimo 
posto, con 145,1 euro pro capite in parità di potere d’acquisto; in Italia fanno 
peggio Puglia, Sicilia, Basilicata e Calabria, mentre la prima regione italiana per 
questo indicatore è l’Emilia­Romagna (46esima in Europa con 603,2 euro pro 
capite in parità di potere d’acquisto), seguono il Piemonte (49esimo) e il Lazio 
(57esimo). In termini assoluti, con una spesa di quasi 297 milioni di euro, la Sar-
degna evidenzia un miglioramento negli investimenti in R&S (+8% nel quinquen-
nio), ma non tiene il passo con la crescita europea (+21% nello stesso periodo) e 
quella nazionale (+19%). 
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Il Grafico 5.6 mostra la spesa in R&S nel 2019 in base alla provenienza dell’in-
vestimento: settore pubblico (istituzioni pubbliche e università) o privato (im-
prese e istituzioni private non-profit). Nell’Europa a 27, le regioni più attive negli 
investimenti privati in R&S sono generalmente quelle dove i cluster innovativi 
generano maggiori profitti, mentre le regioni periferiche hanno, generalmente, 
performance ridotte. La Sardegna risulta l’ultima regione in Italia per apporto 
privato negli investimenti in ricerca (17%) e tra le ultime in Europa, 90esima su 
96 regioni UE27 per le quali è disponibile il dato. Il settore privato interviene con 
poco più di 49 milioni di euro, una cifra esigua e indice di bassa competitività. 

Grafico 5.6 Spesa in R&S intra-muros per settore istituzionale, anno 2019 (% sul totale della spe-
sa in R&S)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Eurostat - Regional science and technology statistics

Ma non tutte le regioni considerate periferiche o isolate condividono lo stesso 
scenario: Irlanda (75%), Slovenia (74%), Bulgaria (68%), e Malta (62%) sembrano 
aver intrapreso un percorso di innovazione indirizzato verso il mercato, nel quale 
l’apporto delle imprese appare determinante.

Ulteriori informazioni provengono dai dati sulle imprese con almeno 10 ad-
detti, con un sito internet utilizzato per pubblicizzare, promuovere o vendere i 
propri prodotti e servizi (Grafico 5.7). I dati mostrano la situazione per il 2021 ­ 
includendo quindi la sospensione di molte attività produttive nei paesi europei 
durante la pandemia di COVID­19 ­ confrontandola con il 2017. A livello europeo 
non sembra individuarsi una risposta univoca da parte delle imprese: la variazio-
ne tra il 2017 ed il 2021 mostra che valori positivi e negativi si equivalgono nella 
distribuzione, evidenziando forti disparità. 
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Grafico 5.7 Imprese con almeno 10 addetti che hanno un sito web/home page o almeno una 
pagina su Internet, anni 2017 e 2021 (valori %)
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Fonte:  Eurostat - Community survey on ICT usage and e-commerce in enterprises e Istat – Rileva-
zione sull’ICT nelle imprese

Il mercato digitale è una componente affine alle nuove tecnologie, e valori 
elevati di questo indicatore si associano a nazioni con contesti innovativi avanza-
ti: è il caso dei paesi del nord e centro Europa, come Finlandia (96%), Paesi Bassi 
(92%), Austria e Svezia (91%) e Germania (89%); al contrario, i paesi periferici, 
come Romania (51%), Bulgaria (52%), Portogallo e Grecia (62%) segnano valori 
inferiori. L’Italia (77%) mostra un leggero ritardo sulla componente digitale, con 
valori inferiori alla media UE27 (78%), ma con una forte polarizzazione al suo 
interno: la Sardegna è tra le ultime regioni in Europa anche per questo indicato-
re (58,2% delle imprese, quasi un punto e mezzo percentuale in più rispetto al 
2017), in Italia è terz’ultima, prima di Puglia (56,9%) e Calabria (55,3%). 

Informazioni più interessanti arrivano invece dall’analisi delle vendite tramite 
sistemi digitali e dalla capacità delle imprese di adattarsi alle nuove sfide del mer-
cato. L’attuale emergenza sanitaria ha inoltre messo in evidenza l’importanza di 
tali tecnologie, non solo per l’accesso a mercati più ampi, ma anche per rispon-
dere ad esigenze concrete di reperibilità di prodotti e servizi in un contesto di 
difficoltà di accesso fisico ai punti vendita.

Il Grafico 5.8 mostra la percentuale delle imprese con almeno 10 addetti che 
hanno effettuato vendite online via web o app nel 2017 e nel 202172.

72 Sono escluse dalla rilevazione le imprese del settore finanziario.
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Grafico 5.8 Imprese con almeno 10 addetti che hanno effettuato vendite online durante l’anno, 
anni 2017 e 2021 (valori %)
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Fonte:  Eurostat - Community survey on ICT usage and e-commerce in enterprises e Istat – Rileva-
zione sull’ICT nelle imprese

I dati relativi alle vendite online mettono in luce un ulteriore aspetto della 
competitività regionale. La Sardegna ha compiuto notevoli progressi: la quota di 
imprese che hanno ricevuto ordinativi per i propri beni o servizi via web o appli-
cazioni per cellulari passa dal 13,8% del 2017 al 20,7% del 2021. La Sardegna, pur 
risultando poco sotto la media europea (21%), mostra un indice superiore a quel-
lo italiano (17%) e simile invece a paesi più competitivi come la Francia (20%). In 
fondo alla classifica troviamo i paesi periferici dell’Europa, come Bulgaria (12%), 
Polonia (13%), Lettonia e Cipro (14%), mentre ottime performance sono evi-
denziate da Malta (37%) e dai paesi del centro e nord Europa, che confermano 
maggiore predisposizione all’utilizzo delle nuove tecnologie, in particolare i Paesi 
Bassi (36%), la Svezia (32%) e la Repubblica Ceca (31%).

Un ulteriore fattore di competitività riguarda il sistema di interazione tra i cit-
tadini e le pubbliche amministrazioni. Da tempo, infatti, si insiste sull’importanza 
di avvicinare il sistema pubblico alle esigenze dei cittadini, facilitando la burocra-
zia e puntando su nuove misure legate all’e-governance.
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Grafico 5.9 Individui che utilizzano Internet per interagire con le autorità pubbliche, anni 2016 e 
2020 (valori %)
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Fonte:  Eurostat – ICT usage in household and by individuals 

Il Grafico 5.9 mostra la percentuale di individui che utilizzano Internet per 
interagire con le autorità pubbliche, negli anni 2016 e 2020. La Sardegna risulta 
significativamente sotto la media europea (29%, contro una media UE27 di 57%), 
ma in linea con la media italiana. Tra il 2016 ed il 2020 la Sardegna ha di poco 
migliorato l’interazione tra i cittadini e la pubblica amministrazione (+4%), ma si 
conferma tra le ultime regioni in Europa: 122esima tra le 144 per le quali è di-
sponibile il dato, nonostante evidenzi dei risultati migliori rispetto alle regioni del 
Mezzogiorno, e di poco sotto a regioni come Toscana (30%) e Lombardia (32%). Il 
ritardo per questo indicatore è quindi strutturale, e investe responsabilità politi-
che per il miglioramento delle funzioni burocratiche, avvicinandole alle reali esi-
genze dei cittadini. Le differenze tra le regioni europee sono notevoli e mettono 
in rilievo le realtà dove le riforme politiche importanti a livello strutturale sono 
state affrontate per tempo, e quelle nelle quali invece esistono dei forti ritardi. 
Le nazioni più competitive su questo indicatore risultano quelle del nord Europa, 
con Danimarca in testa (91%), seguita da Finlandia (88%), Paesi Bassi e Svezia 
(86%). In coda si ritrovano, oltre l’Italia, la Romania (13%), la Bulgaria (27%), la 
Croazia (41%) e la Polonia (42%).

5.4 Le startup innovative

Questa sezione analizza i dati forniti da InfoCamere sulla presenza di startup in-
novative nelle regioni italiane. Le startup innovative sono imprese di nuova co-
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stituzione ad alto valore tecnologico introdotte nel nostro ordinamento giuridico 
dal Decreto Legge 179/2012, noto anche come “Decreto Crescita 2.0”. Si tratta di 
un quadro normativo disegnato ad hoc, che coinvolge materie differenti come la 
semplificazione amministrativa, il mercato del lavoro, le agevolazioni fiscali, il di-
ritto fallimentare, con l’obiettivo di favorire la costituzione e la crescita di questo 
tipo di impresa. Le startup innovative possono operare in qualsiasi settore di at-
tività economica, purché siano in possesso di almeno uno dei seguenti requisiti: 
una quota pari al 15% del valore maggiore tra fatturato e costi annui ascrivibile 
ad attività di ricerca e sviluppo; una forza lavoro complessiva costituita per alme-
no 1/3 da dottorandi, dottori di ricerca o ricercatori, oppure per almeno 2/3 da 
soci o collaboratori a qualsiasi titolo in possesso di laurea magistrale; essere ti-
tolare, depositaria o licenziataria di un brevetto registrato (privativa industriale) 
oppure titolare di un programma per elaboratore originario registrato.

Caratteristica distintiva delle startup è l’elevato rischio connesso alla creazio-
ne di innovazione, la quale deve essere supportata sia dall’ambiente circostante 
­ come la vicinanza a centri di ricerca e cluster di imprese innovative, sistemi di 
connessione avanzati e hub di trasporti – sia da misure fiscali e incentivi econo-
mici che ne facilitino l’apertura e la permanenza, in modo da riuscire a ottenere 
risultati che molto spesso hanno bisogno di un arco di tempo medio­ampio, ma 
che possono riuscire a creare notevole valore aggiunto e posti di lavoro.

La Tabella 5.1 mostra la presenza di startup innovative in diversi settori eco-
nomici, in valori assoluti e ogni 100mila abitanti, nelle province della Sardegna 
e in Italia secondo quanto rilevato dal registro delle imprese a marzo del 2022. 
Il numero di startup in Sardegna è pari a 219, in crescita di 51 unità nell’ultimo 
anno (+30%), una velocità doppia rispetto a quella registrata in Italia (+15%). 

Tabella 5.1 Startup innovative per settore economico, marzo 2022 (valori assoluti e ogni 100mila 
abitanti)

Settore di attività economica
valori assoluti

Cagliari Nuoro Oristano Sassari Sardegna Italia

agricoltura e pesca 1 5 6 106

commercio 2 1 2 3 8 471

industria e artigianato 12 2 3 12 29 2.270

servizi 100 16 7 49 172 11.313

turismo 3 1 4 120

totale 118 20 17 64 219 14.280

startup ogni 100mila abitanti 15,6 9,9 11,1 13,5 13,8 24,1

Fonte:  Elaborazione CRENoS su dati InfoCamere - Registro Imprese
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Nonostante la forte crescita nell’ultimo anno – che auspica la convergenza 
verso la media nazionale ­ i dati di questo indicatore rispetto alla popolazione, 
rivelano il ritardo dell’Isola, (13,8 startup ogni 100.000 abitanti contro 24,1 in 
Italia). Tutte le province mostrano un incremento di startup nei propri territori: 
Nuoro evidenzia la performance migliore durante l’ultimo anno (+54%), nono-
stante abbia il numero più basso di startup ogni 100.000 abitanti (9,9),mentre 
Cagliari (+33%) evidenzia una maggiore densità startup (15,6 ogni 100.000 abi-
tanti). Al contrario, Sassari mostra la crescita minore di questo indicatore in Sar-
degna (+21%, comunque superiore alla crescita nazionale), ma con 13,5 startup 
ogni 100.000 abitanti si conferma il secondo polo isolano per questo tipo di at-
tività innovativa. Le forze di agglomerazione nell’innovazione tecnologica, oltre 
che a livello europeo, influiscono anche a livello regionale, offrendo maggiori 
opportunità di successo alle imprese che avviano l’attività in un ambiente inno-
vativo: i poli cagliaritano e sassarese condividono la presenza di sedi universita-
rie e di servizi di incubazione consolidati, beneficiando dunque di una maggiore 
esperienza e capacità di supporto alla nascita di tali iniziative imprenditoriali.

È chiara l’egemonia del settore dei servizi per questo tipo di attività: il 79% 
delle startup sarde – stesso dato per quelle italiane ­ sono infatti concentrate 
in questo comparto. Il 58% di tutte le imprese dei servizi è localizzato a Cagliari, 
evidenziando una specializzazione settoriale, mentre Sassari ne raccoglie il 28%. 
Al contrario, Oristano mostra una recente specializzazione nel settore agricolo (5 
delle 6 startup isolane).

La Tabella 5.2 evidenzia i dati per le startup innovative nel settore dei servizi, 
in Sardegna e in Italia: il dato offre una visione in valori assoluti e percentuali dei 
settori di attività scelti dalle startup isolane (le prime 5 categorie per numerosità 
individuate per settori Ateco), comparate con quanto riscontrato in Italia.

Tabella 5.2 Startup innovative per attività economica prevalente nel settore dei Servizi, marzo 
2022 (valori assoluti e in % sul totale dei settori)

Attività
Sardegna Italia

n. % n. %

produzione di software, consulenza informatica 89 41% 5.532 39%

ricerca scientifica e sviluppo 29 13% 2.056 14%

attività dei servizi d’informazione 17 8% 1.254 9%

altre attività professionali, scientifiche e tecniche 8 4% 389 3%

studi di architettura e d’ingegneria 7 3% 308 2%

totale 150 68% 9.539 67%

Fonte:  Elaborazione CRENoS su dati InfoCamere - Registro Imprese
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La produzione di software e consulenza informatica rappresenta da solo il 
41% di tutte le startup della regione nel 2022 (era il 38% nel 2018) e il 39% in 
Italia (rispetto al 34% del 2018). Il settore ICT appare dunque trainante nell’in-
novazione isolana. Per rafforzare tale settore e la nascita di nuove imprese inno-
vative saranno fondamentali i recenti fondi del Next Generation EU, insieme agli 
Innovation-Lab provinciali e soprattutto l’imminente nascita del Polo Europeo 
per l’Innovazione Digitale (EDIH) su iniziativa dell’Agenzia Regionale Sardegna 
Ricerche, in collaborazione con i due atenei isolani e altre istituzioni impegnate 
nell’innovazione. 

I dati rilevano inoltre in Sardegna un 13% di startup innovative nel settore 
della ricerca e sviluppo (a fronte di un 14% in Italia), un 8% per quelle legate ad 
attività di servizi di informazione (il 9% in Italia), il 4% (8 startup) per le attività 
professionali, scientifiche e tecniche (3% in Italia), ed infine il 3% per gli studi di 
architettura e d’ingegneria (il 2% in Italia).

Come accennato in precedenza, le startup condividono l’elevato rischio con-
nesso alla creazione di innovazione, che nel concreto si traduce in elevate spese 
nella ricerca e nel marketing, nella necessità di fondi e condizioni di accesso al 
mercato favorevoli. Sono imprese giovani che soffrono di un elevato rischio di 
chiusura ma che offrono anche un elevato potenziale di crescita in termini eco-
nomici e di impiego. Nonostante la loro fragilità, i riflessi della crisi economica 
dovuti al COVID­19 non si sono fatti sentire, probabilmente per una maggiore 
presenza delle startup in mercati che sfruttano anche canali digitali. 
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Policy Focus – PNRR e Sardegna: obiettivi strategici e criticità

Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, PNRR, è lo strumento con cui l’Italia ha otte-
nuto l’accesso ai fondi europei del fondo Next Generation EU, Istituito con delibera del 
consiglio straordinario europeo del luglio 2020 per fornire ai Paesi UE le risorse neces-
sarie a superare lo shock pandemico e ad attuare le riforme e gli investimenti strutturali 
necessari per una maggiore resilienza e sostenibilità della società e dell’economia agli 
shock inattesi indotti dal cambiamento climatico. 

Il PNRR parte da questa premessa: “La crisi si è abbattuta su un Paese già fragile dal 
punto di vista economico, sociale ed ambientale. Tra il 1999 e il 2019, il PIL in Italia è 
cresciuto in totale del 7,9 per cento. Nello stesso periodo in Germania, Francia e Spa-
gna, l’aumento è stato rispettivamente del 30,2, del 32,4 e del 43,6 per cento. Tra il 2005 
e il 2019, il numero di persone sotto la soglia di povertà assoluta è salito dal 3,3 per 
cento al 7,7 per cento della popolazione – prima di aumentare ulteriormente nel 2020 
fino al 9,4 per cento.” (prefazione al PNRR, p. 1) e indica nella mancata crescita della 
produttività la causa del ritardo italiano; anamnesi totalmente condivisibile. Ciò dato, 
l’obiettivo strategico del PNRR è quello di ristabilire nel Paese le condizioni necessarie 
per una crescita sostenuta e sostenibile della produttività e per con­sentire alle aree 
geografiche relativamente più fragili, e dunque al Mezzogiorno, di recuperare il ritardo 
di sviluppo rispetto al Nord, diventato ormai da tempo cronico. Un obiettivo estrema-
mente ambizioso se si considera che l’andamento asfittico della produttività italiana è 
un problema ultradecennale e che negli ultimi 50 anni il divario Nord­Sud ha ripreso a 
crescere. Ciò vuol dire che le ingenti risorse nazionali ed europee allocate a molteplici 
piani di investimento in infrastrutture, materiali e non, in quest’arco di tempo non sono 
servite a risolvere né la questione del Meridione, né la questione produttività. 

Il piano prevede un programma di riforme e un programma di investimenti organizzati 
su sei missioni strategiche: 

1. Digitalizzazione, innovazione, e sicurezza nella PA

2. Rivoluzione verde e transizione ecologica

3. Infrastrutture per una mobilità sostenibile

4. Istruzione e ricerca

5. Inclusione e coesione

6. Salute

Le principali riforme interessano la pubblica amministrazione, la giustizia, la semplifica-
zione della legislazione e la promozione della concorrenza. Il programma di investimenti 
per ciascuna delle sei missioni si sviluppa su due binari distinti. Da un lato, una serie di 
interventi è già prevista in maniera esplicita e precisa nel piano stesso. Dall’altro, una 
quantità di risorse significativa viene erogata sulla base di bandi competitivi rivolti a Re-
gioni, Comuni, altri enti locali e partenariati pubblico­privati. Il piano, dunque, assegna 
un ruolo di primaria importanza agli enti attuatori. 
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Questa scelta espone a due criticità a cui i policy maker dovrebbero prestare attenzione, 
perché potrebbero compromettere l’efficacia del piano. 

La prima sta nel fatto che la qualità delle proposte progettuali e della loro attua­zione, 
ma anche l’efficacia delle riforme, dipenderanno in maniera cruciale dal fatto che gli 
enti attuatori, che sono responsabili per la messa in campo delle proposte progettuali e 
dovranno recepire le riforme inerenti la PA, dispongano di adeguate competenze. Que-
sto è un tema ancora più rilevante perché, data la struttura del piano, è verosimile che 
le risorse messe a bando verranno distribuite su una serie considerevole di interventi, 
piuttosto che essere concentrate su poche grandi infrastrutture. Cosa ci dicono i dati 
sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni in Italia? 

Rizzica (2021) fornisce un quadro dettagliato delle caratteristiche dei lavoratori impiega-
ti nel settore pubblico a livello regionale riassunte qui di seguito. 

Da un punto di vista dimensionale, la quota di impiego nel settore pubblico sul totale 
degli occupati è maggiore al Sud che al Nord. Sardegna, Basilicata, Calabria e Sicilia 
costituiscono il gruppo di regioni in cui l’incidenza dell’impiego pubblico è maggiore, 
anche ponderando rispetto alla popolazione. C’è una tendenza al riequilibrio, dato che 
nel periodo 2008­2018 la riduzione del personale pubblico è stata più marcata al Sud 
che al Nord. Il tasso di turn over del Nord, pari a 0,94 è stato quasi 1,5 volte maggiore di 
quello del Sud, pari a 0,65. Da un punto di vista qualitativo: al Nord il 66% degli impiegati 
sono donne, contro il 55% al Sud; la percentuale degli over 50 al Nord (53%) è inferiore 
rispetto al Sud (59%); la percentuale di impiegati laureati è pari al 31% per il Nord (di 
cui 4,9% post­laurea) e 24% per il Sud (di cui 2,8% post­laurea); tra i lavoratori più qua-
lificati, la percentuale di quelli impiegati in mansioni tecnico­scientifiche e intellettuali è 
significativamente inferiore al Sud che al Nord. 

Questo quadro parla piuttosto chiaro. Le pubbliche amministrazioni del Sud hanno la-
voratori meno competenti e più anziani. La preoccupazione è che questo divario si tra-
duca in una diversa capacità di progettare, gestire e realizzare i piani di investi­mento 
previsti dal PNRR. In altri termini, le disparità territoriali di competenze nella pubblica 
amministrazione potrebbero tradursi in una diversa capacità delle amministrazioni del 
Sud di svolgere efficacemente il ruolo di soggetti attuatori che il governo gli assegna. Ciò 
potrebbe incidere negativamente sull’efficacia del PNRR nel ridurre il divario Nord­Sud 
dato che le amministrazioni pubbliche del Sud sono quelle più deboli. In merito, non è 
un caso che il governo nazionale abbia predisposto misure di sostegno all’occupazione 
nelle pubbliche amministrazioni proprio legate all’esecuzione del PNRR. In particolare, 
una misura ad hoc consente l’assunzione per un triennio di 1.000 professionisti, di cui 
il 40% al Sud. Sulla base di questa opportunità, la Regione Sardegna ha proceduto al 
reclutamento di 37 esperti nel febbraio 2022. Il documento che identifica la natura del 
fabbisogno è l’allegato 1 alla delibera della Giunta Regionale n.48/12 del 10.12.2021 
intitolato “PNRR ­ piano territoriale della Regione Sardegna”. Tra le criticità evidenziate 
nel documento per ognuna delle strutture amministrative RAS a cui i 37 esperti sono 
potenzialmente assegnati ricorre la dicitura “procedure in corso/arretrato”. Chiaramen-
te, l’arretrato è un possibile sintomo del fabbisogno di risorse umane di una struttura 
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amministrativa. Il pericolo però è che le nuove risorse reclutate per favorire l’attuazione 
del PNRR vengano in realtà allocate a smaltire l’arretrato. Più in generale, c’è da chieder-
si se il tipo di contratto offerto, che ha una durata a tempo determinato, sia sufficiente-
mente attraente per reclutare il tipo di competenze di cui si avrebbe bisogno per poter 
credibilmente giocare il ruolo di ente attuatore del PNRR. Ciò considerato, è da rilevare 
che il quadro di debolezza strutturale della pubblica amministrazione sicuramente coin-
volge in maniera sistematica anche le amministrazioni comunali, con il risultato che 
la RAS dovrebbe avere un ruolo decisivo nel supportare la capacità progettuale di tali 
amministrazioni locali.

La seconda criticità sta nella possibilità che la parcellizzazione a livello comunale delle re-
sponsabilità attuative renda difficile quel grado di coordinamento delle singole iniziative 
progettuali che sarebbe invece necessario affinché l’insieme degli inter­venti produca 
effetti significativi sulla produttività e sulla resilienza dei sistemi socio­economici locali. 
Un ruolo di coordinamento da parte delle amministrazioni regionali sarebbe auspicabi-
le. Ma questo ruolo non è esplicitamente definito e dunque i singoli comuni fuggono in 
avanti cercando di intercettare i bandi. Del resto, l’assenza di un coordinamento efficace 
a livello regionale si avverte anche relativamente alla progettazione PNRR condotta dai 
vari assessorati regionali. Non è solo un problema sardo e probabilmente è connesso ai 
deficit dello stock di competenze a disposizione delle PA. Tra l’altro è importante notare 
che la necessità di un coordinamento regionale appare ancora più necessaria se si con-
sidera che gli obiettivi strategici del PNRR sono in parte sovrapposti ai naturali obiettivi 
strategici che una regione obiettivo 1, come la Sardegna, dovrebbe porsi nell’ambito 
della programmazione dei fondi strutturali europei 2021­2027. Ma è evidente che ciò 
comporta una ulteriore significativa domanda di competenze. 

Tanto la prima che la seconda criticità possono determinare una certa inadeguatezza 
dell’azione di progettazione da parte degli enti pubblici attuatori; ciò può incentivare gli 
stessi a privilegiare piani di investimento vecchi, mai realizzati e però già confezionati. 
Parimenti, a livello governativo, questo collo di bottiglia può indurre a privilegiare le 
proposte progettuali di enti che appaiono più capaci di portare a buon fine la progetta-
zione, vedi per esempio Ferrovie dello Stato. Ciò, in certa misura, in­dipendentemente 
dal fatto che i progetti varati e condotti da tali enti siano i più utili per il raggiungimento 
degli obiettivi strategici del piano.
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5.5 Approfondimento. PNRR, livelli di istruzione ed efficienza degli enti lo-
cali

In anni recenti la scuola italiana ha subito una riduzione significativa delle risorse 
ad essa destinate. Secondo l’OCSE, la quota della spesa per l’istruzione sul PIL 
è diminuita del 9% tra il 2010 e 2016 (OCSE, 2019). Questo nonostante il livello 
di capitale umano dell’Italia, inteso come livello di istruzione della popolazione, 
fosse lontano da quelli osservati in quasi tutti i paesi industrializzati. Per l’istru-
zione terziaria, l’Istat riporta che nel 2020 solo il 20,1% della popolazione italiana 
di 25­64 anni possiede una laurea, contro una media del 32,8% nell’UE (Istat, 
2020). Come commentato nelle sezioni precedenti, anche in anni recenti non si è 
investito abbastanza per colmare il divario, come dimostra il dato sulla quota di 
giovani 30­34enni con un titolo terziario, pari, sempre nel 2020, al 27,8% contro 
il 41% dell’UE. La scuola italiana ha poi alti tassi di abbandono e i risultati degli 
studenti ai test internazionali all’ultimo OCSE­PISA indicano una significativa de-
bolezza del nostro sistema scolastico e un punteggio inferiore alla media OCSE 
in lettura e scienze. Inoltre, il sistema dell’istruzione italiano è caratterizzato da 
persistente iniquità territoriale. I divari Nord­Sud partono da lontano: il primo 
censimento del 1861 indica una percentuale molto elevata di analfabeti nella 
popolazione italiana (il 75%), con differenze territoriali molto significative, che 
vanno dal 54% della Lombardia al 90% della Sardegna. 

La pandemia sembra aver ulteriormente aggravato i problemi strutturali della 
scuola e università italiana e regionale. Le prove Invalsi 2021 hanno restituito un 
quadro negativo, soprattutto per gli studenti delle scuole secondarie superiori 
che, per scelta del Governo e degli enti territoriali, hanno passato un tempo più 
lungo in Didattica a Distanza (DaD). Stime della Banca d’Italia, effettuate sulla 
base delle disposizioni contenute nei DPCM e nelle ordinanze regionali tra set-
tembre 2020 e febbraio 2021, mostrano che nella scuola secondaria di II grado 
la didattica in presenza è stata ridotta o sospesa per la maggior parte dei giorni, 
con un più ampio ricorso alla DaD nel Mezzogiorno. Con il 14,8%, la Sardegna 
è, insieme a Campania, Calabria, Puglia, Molise e Abruzzo, tra le regioni con la 
minore quota di ore di didattica coperte da lezioni in presenza per le scuole del 
secondo ciclo73.

Nel 2021, la percentuale di studenti della seconda classe delle superiori che 
non ha raggiunto risultati adeguati in italiano e in matematica è aumentata del 
9% rispetto all’ultimo dato pre­pandemia del 201974. In dettaglio, per la matema-
tica, dove già si avevano basse percentuali di studenti competenti, la percen-

73 G. Bovini e M. De Philippis (2021). 
74 I test Invalsi nel 2020 non sono stati svolti a causa della pandemia. 
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tuale di studenti che non raggiungono un livello minimo di competenze è salita 
dal 42% del 2019 al 51% del 2021. Si sono riscontrati inoltre significativi divari 
territoriali e maggiori perdite nei livelli di apprendimento per gli studenti che 
provengono da un contesto socioeconomico più difficile (Invalsi Open, 2021). Nel 
Grafico 5.10 mettiamo a confronto il dato regionale con quello medio italiano 
e del Mezzogiorno. In tutte le aree, tra il 2019 e il 2021 c’è un peggioramento. 
Nella prova di italiano per la Sardegna post­pandemia sembra anche aumenti il 
divario già presente rispetto al resto del paese. 

Grafico 5.10 Andamento in italiano e matematica seconda classe superiori, 2019 e 2021 (valori %)
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Fonte: Elaborazioni CRENoS su dati Invalsi – INVALSI 2021

Per l’Università mancano i test standardizzati, ma colpisce che secondo i primi 
dati riportati dal Ministero dell’Università e della Ricerca, le iscrizioni all’Universi-
tà nell’anno accademico 2021­2022 siano diminuite di oltre 17mila unità rispetto 
all’anno precedente, in cui i dati erano positivi. Al momento non si può comun-
que trarre alcuna conclusione su eventuali legami con la pandemia. Le valutazio-
ni sull’impatto avuto da questi anni di COVID­19 e di DaD anche sulle iscrizioni 
all’Università verranno svolte in futuro. Rimane un presente che indica con forza 
l’incapacità del nostro paese di affrontare il problema dell’istruzione terziaria.

Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) vuole, almeno nelle inten-
zioni, correggere questa impostazione delle politiche sull’istruzione del nostro 
paese. Da un lato, vengono finalmente stanziate risorse significative al settore. 
Una quota importante dei fondi del PNRR del Governo (circa il 16%, quasi 31 
miliardi di euro) è infatti destinata all’istruzione e alla ricerca. Inoltre, stabilisce 
obiettivi che vanno nella direzione di riparare i danni peggiori del nostro sistema 
scolastico che, come detto sopra, sono rappresentati dagli scarsi investimenti in 
capitale umano e dai troppo ampi divari territoriali. Su quest’ultimo punto, il Go-
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verno italiano (non era infatti una prescrizione UE) ha stabilito un vincolo di de-
stinazione del 40% delle risorse a beneficio del Mezzogiorno (circa 82 miliardi di 
euro). Un vincolo maggiore rispetto a quanto stabilito dalla legislazione vigente: 
i programmi di investimento nazionali devono infatti assegnare alle regioni del 
Mezzogiorno risorse in misura almeno proporzionale alla popolazione residente, 
che è pari a circa il 34%. Gli obiettivi sono dunque ambiziosi: si vuole infatti cre-
are “un nuovo sistema educativo più forte, con al centro i giovani, per garantire 
loro il diritto allo studio, le competenze digitali e le capacità necessarie a cogliere 
le sfide del futuro”75.

Ben venga dunque un intervento straordinario di queste proporzioni con l’o-
biettivo specifico di ridurre le disuguaglianze territoriali. Vi è tuttavia un possibile 
punto debole del PNRR i cui effetti stanno già iniziando a comparire. Per quanto 
riguarda l’attuazione dei singoli interventi, il Piano prevede infatti il ruolo attivo 
di Amministrazioni centrali, Regioni ed enti locali. Come sottolineato anche dal 
Ministro per il Sud e la coesione territoriale, gli enti territoriali quali Regioni, Cit-
tà Metropolitane e Comuni hanno in gestione più di un terzo delle risorse totali 
del Piano76.L’evidenza degli anni passati mostra come il livello di efficienza delle 
amministrazioni locali del Mezzogiorno sia in troppi casi inferiore rispetto al re-
sto del paese77. Sorge quindi il dubbio se le amministrazioni periferiche abbiano 
la capacità progettuale e di spesa necessaria per attuare gli interventi nei tempi 
stretti dati dal PNRR e in modo efficace. 

I primi dati sull’intervento che riguarda la costruzione di nuovi asili nido non 
sono rassicuranti circa le capacità delle amministrazioni locali di alcune aree del 
paese. Questa azione è finanziata nel PNRR con 2,4 miliardi e l’obiettivo è di far 
crescere l’offerta di servizi educativi per la prima infanzia in modo significativo. 
Come rilevato nel Capitolo 3, il divario Nord­Sud in questo ambito è drammati-
co: l’Emilia­Romagna è la regione con il più alto tasso di frequenza degli asili dei 
bambini fra 0 e 2 anni (25,5%), mentre lo stesso dato in Calabria (2,2%) è 11 volte 
più in basso e in Campania 8 volte più basso. Nel momento in cui scriviamo, il 
Governo ha rinnovato la scadenza di presentazione delle domande perché i pro-
getti arrivati coprono solo la metà circa dei soldi messi a disposizione e arrivano 
perlopiù dalle aree del paese che hanno già più strutture per la prima infanzia. 
Nella presentazione dei progetti per i nuovi asili nido l’Emilia­Romagna ha infatti 
superato il suo target di 4 volte, mentre le regioni del Sud sono molto indietro78. 
Tanti possono essere i motivi che spiegano questo risultato, ma è indubbio che 

75 Dal sito del Governo https://italiadomani.gov.it/it/il­piano/missioni­pnrr/istruzione­e­ricerca.html.
76 Audizione Ministra Carfagna su PNRR, Camera dei deputati, 07 Febbraio 2022 (video disponibile canale 
youtube camera dei deputati).
77 Tra gli altri, Giordano e Tommasino (2013) e Di Liberto e Sideri (2015).
78 “Dopo i rifiuti, mezzo flop asili: così il Sud perde il Recovery”, Il Sole24ore 8 Marzo 2022.
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la capacità di progettazione e spesa degli enti locali al Sud possa essere uno di 
questi79.

Le stesse difficoltà degli enti locali del Mezzogiorno le ritroviamo anche nei 
risultati emersi da uno studio realizzato dal CRENoS con la Fondazione Agnelli. 
Il gruppo di lavoro ha svolto una indagine nei mesi di marzo­giugno 2021 per 
cercare di capire come le scuole stessero affrontando le difficoltà legate alla pan-
demia durante il secondo confinamento. Le domande riguardavano le attività 
scolastiche in DaD dell’anno scolastico 2020­2021, escludendo quindi il periodo 
del confinamento precedente di marzo­giugno 2020. La didattica in presenza era 
stata sospesa la prima volta improvvisamente il 5 marzo 2020 e, in quei giorni 
drammatici, le scuole come il resto della società erano completamente imprepa-
rate a gestire e convivere con una pandemia sconosciuta. A partire da settembre 
2021 le difficoltà legate al quando, quanto e come riaprire erano ancora pre-
senti, ma le scuole erano maggiormente preparate ad affrontare sia la didattica 
in DaD sia i suoi problemi. Ma ciò non significa che non avessero più bisogno di 
assistenza. 

Durante il secondo confinamento, gli studenti delle scuole secondarie supe-
riori sono rimasti più a lungo in DaD e hanno quindi avuto maggiori problemi 
organizzativi rispetto ai ragazzi e bambini dei gradi inferiori. La rilevazione ha 
riguardato un campione rappresentativo di 123 scuole secondarie di II grado ita-
liane, statali e paritarie. In ogni istituto sono stati intervistati studenti del III e V 
anno, docenti e dirigenti scolastici80.

L’indagine evidenzia come la pandemia abbia creato non poche difficoltà agli 
insegnanti, agli studenti e ai dirigenti scolastici. I primi erano chiamati a innovare 
in modo profondo la didattica sia sul piano tecnologico che metodologico, men-
tre gli studenti hanno dovuto adattarsi al nuovo contesto didattico. Il ruolo dei 
dirigenti è stato invece quello di riorganizzare completamente le attività in un 
contesto emergenziale e con una normativa in continuo cambiamento. Inoltre 
dovevano assicurare l’inclusività durante lo svolgimento delle attività in DaD e 
garantire la presenza di adeguata strumentazione tecnologica e di connettività 
per gli studenti in difficoltà81.

Nella primavera del 2021, dopo quasi un anno in DaD, il 9% dei dirigenti in-
tervistati affermava di non essere ancora in grado di accogliere tutte le richieste 

79 Tra cui i soldi insufficienti, soprattutto al Sud, per coprire i successivi costi di gestione dei nuovi asili. 
80 https://www.fondazioneagnelli.it/2021/07/09/la­dad­alle­scuole­superiori­nellanno­scolastico­2020­ 
21-una­fotografia/ .
81 Le Linee Guida sulla Didattica Digitale Integrata emanate dal Governo il 7 agosto 2021 prevedevano 
che le scuole attuassero un’analisi dei fabbisogni legati alla DaD (domanda di strumentazione tecnolo-
gica e di connettività) degli studenti in modo da garantire a tutti il regolare svolgimento delle lezioni in 
remoto.
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avanzate dalle famiglie e lamentava la scarsa collaborazione da parte degli enti 
locali soprattutto nella realizzazione di un piano per i trasporti, nonostante le 
norme li esortassero a supportare gli istituti nell’organizzazione.

L’indagine mostra che l’appoggio degli enti locali e altre parti interessate non 
è stato omogeneo nelle diverse aree del paese. È stato chiesto ai dirigenti scola-
stici se per fronteggiare le esigenze complessive della scuola dovute all’emergen-
za sanitaria COVID­19 avessero ricevuto supporto da Regione, enti locali, fami-
glie, terzo settore, aziende/settore privato ed enti religiosi oltre ai fondi statali. 
I dati raccolti, aggregati a livello nazionale, suggeriscono che l’aiuto è arrivato 
soprattutto da Regioni ed enti locali (segnalato dal 28% dei dirigenti) e dalle fa-
miglie (19%). Pochi gli aiuti da aziende/settore privato (7%) e terzo settore (5%), 
solo il 2% da enti religiosi. I dati disaggregati a livello di macroarea, riportati nel 
Grafico 5.11, evidenziano invece la minore attenzione di Regione ed enti locali 
proprio nel Sud e Isole, dove ci aspettiamo vi siano stati maggiori problemi per le 
scuole (ad esempio legati al digital divide). Solo il 20% dei dirigenti scolastici del 
Mezzogiorno ha infatti riportato di aver ricevuto supporto dagli enti locali, con-
tro il 40% circa del resto d’Italia. Differenze simili le ritroviamo anche nel caso di 
aiuti ricevuti dalle famiglie o dal terzo settore.

Grafico 5.11 Supporto alle scuole durante il secondo confinamento (oltre i fondi statali), anno 
2021 (valori %)

0

10

20

30

40

50

Nord­Ovest Nord-Est Centro Sud Isole

Regione ed Enti Locali Terzo settore Aziende Enti religiosi Famiglie

Il grafico mostra la percentuale di risposte “abbastanza/molto” rispetto all’alternativa “per niente/
poco” alla domanda “Per fronteggiare le esigenze complessive della scuola dovute all’emergenza 
sanitaria COVID-19, oltre ai fondi statali, in quale misura ha ricevuto supporto da…”
Fonte: Elaborazioni su dati CRENoS e Fondazione Agnelli 

In conclusione, questi dati suggeriscono la presenza di meccanismi che riflet-
tono, con ogni probabilità, criteri di selezione noti, legati a differenze socio­e-
conomiche tra aree su cui ancora non si è riusciti a intervenire con efficacia. È 
chiaro che chi disegna una politica che vuole superare problemi storici e trappole 
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di sottosviluppo, quali sono quelle legate ai bassi livelli di istruzione, deve cercare 
di tenere conto di tutti gli ostacoli da superare. C’è naturalmente consapevolezza 
di ciò anche nel legislatore attuale. Per assicurare l’efficace attuazione del PNRR, 
sono state previste azioni di rafforzamento della capacità amministrativa sia del-
le Amministrazioni centrali che di Regioni ed enti locali con l’assunzione di perso-
nale esperto specificamente destinato alle strutture preposte all’attuazione delle 
iniziative del PNRR. Se questo basterà a rendere più efficace l’azione lo si saprà a 
conclusione del Piano. 

Solo allora si potrà capire se il 40% delle risorse è davvero riuscito ad arrivare 
dove vi è più bisogno, nel Mezzogiorno, e se la Sardegna abbia operato in modo 
efficace nel reperire risorse e implementare i progetti. In caso contrario, il PNRR 
rientrerebbe tra le occasioni perse per colmare il divario che separa alcune aree 
del paese e la nostra regione da quelle più virtuose in termini di investimenti in 
capitale umano. E occorrerà riflettere se, oltre le risorse, non sia da ripensare il 
disegno complessivo delle linee di intervento sulla scuola.
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Policy Focus – Persistenza della peste suina africana e usi civici: quanto conta-
no le istituzioni?
La peste suina africana (PSA) è una malattia infettiva dei suini presente in Sardegna dal 
1978. Fin dall’inizio dell’epidemia, diversi programmi di contrasto sono stati attuati sen-
za ottenere la definitiva eradicazione della malattia. L’interesse pubblico per l’eradica-
zione della PSA è dichiarato formalmente e normato sia nei regolamenti comunitari che 
nelle leggi dello Stato italiano. La Commissione Europea (Regolamento (UE) 2016/429) 
richiede l’adozione immediata da parte degli Stati membri di misure di eradicazione 
non appena la presenza della malattia sia stata individuata. Il motivo è che la PSA “può 
avere gravi ripercussioni sulla salute della popolazione animale interessata e sulla red-
ditività del settore zootecnico suinicolo, (…) con possibili gravi ripercussioni economiche 
in relazione al blocco delle movimentazioni (…) all’interno dell’Unione e nell’export” 
(Ministero della Salute, Ordinanza 13/01/2022). 
Il caso sardo è un esempio di questi danni economici: in un paese leader nelle esporta-
zioni di prodotti suinicoli (Canali et al., 2020), la presenza della PSA vieta al settore sardo 
qualunque esportazione di prodotti basati su maiali allevati in regione. Mentre l’eradi-
cazione della malattia comporta certamente dei costi, che per loro natura sono però 
temporanei, allo stesso tempo apre per il settore importanti prospettive di sviluppo 
di lungo periodo. Il caso del successo post­eradicazione del settore suinicolo spagnolo 
offre un esempio degli alti rendimenti economici di un piano di eradicazione attuato 
con successo. 
Dopo più di quarant’anni di insuccessi delle azioni di contrasto, è dunque chiaro che in 
Sardegna il problema della PSA è un problema di persistenza, e studiare i fattori che la 
determinano è importante per disegnare e attuare politiche pubbliche efficaci. Il fattore 
principale è, come noto, la tradizione del pascolo brado dei suini (da ora MSB: maiali 
allo stato brado) diffusa nelle aree interne della regione, dove è stata stimata una popo-
lazione di circa 5.000 capi (Laddomada et al., 2019). Nella gran parte dei casi, la gestione 
dei suini bradi avviene “in nero”, senza certificazioni sanitarie né controlli veterinari o di 
altro tipo da parte delle autorità pubbliche. L’assenza di controlli, unita al pascolo brado, 
rende l’eradicazione della malattia estremamente difficile.
Perché la Sardegna ha il problema dei MSB – con l’associato alto rischio di persistenza 
della malattia – e altre aree italiane o europee no? La risposta è nella grande diffusione 
di usi civici e in particolare di quelli che, a causa della loro altitudine, non sono coltivati 
e risultano dunque più facilmente e tradizionalmente disponibili per il pascolo libero. 
In questo testo, usi civici si riferisce alla parte del territorio comunale a proprietà col-
lettiva che i residenti hanno il diritto di utilizzare per svolgere attività per il proprio so-
stentamento e per quello della comunità, compresi allevamento, agricoltura, legnatico 
(Mullano, 2022). 
In una ricerca sulla presenza della PSA in Sardegna (Mur et al., 2014) i comuni sardi sono 
classificati sulla base di un indice di persistenza della malattia, calcolato sulle se­rie tem-
porali dei focolai ufficialmente registrati. In alcune aree del nuorese la presenza della 
malattia è stata documentata per un periodo particolarmente lungo. Esse rappresenta-
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no ciò che è stato definito il serbatoio della malattia. Sono aree con accentuata densità 
di presenza di MSB e di cinghiali (Loi et al., 2019), nelle quali si è concentrato il 70% dei 
focolai registrati tra il 1978 e il 2012 (Mur et al., 2014).
Dati dell’Assessorato regionale all’Agricoltura descrivono la distribuzione degli usi civici 
2012­2020 tra le province storiche sarde. La provincia di Nuoro (Ogliastra inclusa) ha 
una superficie che rappresenta solo il 23% di quella totale regionale, ma ha quasi il 50% 
delle terre soggette a usi civici.
Una ipotesi da analizzare è quindi che la persistenza della PSA sia legata alla diffusione 
di MSB e che questa, a sua volta, sia favorita dalla presenza di usi civici. Tuttavia, gli 
usi civici non sono necessariamente fonte di pascolo brado incontrollato. Se adeguata-
mente governati dall’autorità pubblica e gestiti con norme che regolino l’allevamento 
suino rispettando i protocolli di contrasto alla PSA, essi sono certamente in grado di 
consentire attività di allevamento anche suinicolo al riparo da rischi sanitari. Questa ov-
via constatazione ha una implicazione importante. La persistenza della PSA è, almeno in 
parte, un problema di capacità istituzionale: la capacità, cioè, di adottare e far rispettare 
regole di governo delle terre comuni finalizzate al contrasto della PSA. Regole di questo 
tipo richiedono modifiche sostanziali degli usi civici e costi aggiuntivi per coloro che, 
liberamente e in nero, possiedono MSB. Queste modifiche regolamentari sono attuabili 
attraverso i “Piani di valorizzazione e recupero delle terre civiche” previsti dalla RAS fin 
dal 1994 (L.R. 14 marzo 1994, art. 8), piani che il comune interessato adotta e la Regione 
approva. 
È dunque in gioco la capacità istituzionale dei governi locali di promuovere nella comu-
nità prima, adottare formalmente e far rispettare poi, modifiche significative dell’uso 
tradizionale delle terre comuni. Quanto è diffusa questa capacità d’iniziativa tra i comu-
ni sardi? Di nuovo, i dati forniti dall’Assessorato all’Agricoltura consentono di ottenere 
una prima, approssimata risposta. Su 347 comuni dotati di usi civici, oggi solo poco più 
del 10% ha completato l’iter di approvazione dei Piani di valorizzazione e/o dei regola-
menti previsti dalla legge. E i dati disponibili non forniscono informazioni sul contenuto 
dei piani approvati. È quindi possibile che solo una parte di quel 10% includa azioni di 
contrasto alla PSA. Esistono dunque forti indizi che segnalano una diffusa difficoltà da 
parte delle comunità territoriali e dei loro organi di governo locale ad adottare regole 
per una gestione ordinata di risorse collettive così importanti. Nelle righe che seguono è 
formulata una ipotesi su possibili meccanismi all’origine di questi ostacoli.
Negli usi civici montani, gli allevatori lavorano spesso contemporaneamente con ovini e 
suini, questi ultimi quasi sempre MSB relegati a piccola attività complementare. In quel 
che segue ci si chiede se in questo contesto ci si deve aspettare o meno che gli allevatori 
accolgano con favore una azione regolamentare da parte del settore pubblico. 
La regolamentazione genera costi e benefici privati. La regolamentazione innanzitut-
to può richiedere la riduzione dell’area del “comunale” disponibile per ogni singolo 
operatore, cosa che per quest’ultimo si traduce in costi non presenti nella situazione 
precedente. Questo succede per esempio con la creazione di ampi recinti ad accesso 
controllato, necessari per consentire il pascolo semi brado dei suini al riparo da rischi di 
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contagio. Il beneficio nasce invece dal fatto che, nella misura in cui la riduzione dell’area 
di pascolo è funzionale alla lotta alla PSA, essa si accompagna a una crescita del valore 
dei prodotti suinicoli. 
Nel caso degli ovini, è ragionevole ipotizzare che minori vincoli sull’uso dei terreni co-
munali si accompagnino a maggiori profitti: più pecore si portano al pascolo, più si gua-
dagna. Nel caso dei suini, invece, esiste una tensione tra quantità e qualità. Più quantità 
significa maggiore diffusione della PSA, che deprime il valore dei prodotti suinicoli. In 
questo caso, dunque, espandere l’area dedicata al pascolo senza restrizioni genera due 
effetti contrastanti, uno positivo e uno negativo. 
Questa situazione è descrivibile attraverso una funzione del profitto degli allevatori in 
cui esiste un livello ottimale degli usi civici utilizzati per il pascolo. L’aspetto per noi più 
interessante è che quel livello dipende dalla proporzione fra ovini e suini. Infatti, tanto 
maggiore è la componente ovina nei profitti degli allevatori, tanto più sarà per loro ot-
timale non recintare e non limitare l’uso delle terre comuni. L’intuizione è semplice: se 
i suini contano poco, conta poco, nel calcolo complessivo dei profitti, anche la perdita 
di valore dei loro prodotti causata dalla persistenza della PSA. La quantità di animali 
portati al pascolo potrà quindi crescere notevolmente prima che l’effetto positivo venga 
compensato da quello dovuto alla riduzione del valore dei suini. 
I dati ufficiali Istat mostrano che nel 2020 in Sardegna gli ovini erano circa 3 milioni e 
i suini poco più di 100mila, con un rapporto di 27 a 1. Con proporzioni di questo tipo, 
la parte crescente della parabola tende a diventare molto ampia, con i profitti degli 
allevatori che crescono in proporzione alla dimensione del pascolo e alla corrisponden-
te quantità di animali allevati, mentre la contemporanea compressione del valore dei 
prodotti suinicoli determinata dalla presenza della PSA gioca un ruolo marginale. In una 
situazione come questa, massimizzare il profitto porta a utilizzare pascoli di grandi di-
mensioni, se non addirittura l’intero comunale. Misure di contrasto alla PSA basate su 
una limitazione nell’uso dei pascoli potrebbero dunque impattare negativamente sui 
profitti degli allevatori e, di conseguenza, incontrerebbero la loro resistenza. 
Questa analisi, per quanto molto semplificata, e al momento ancora priva di adeguati 
riscontri empirici, ha al proprio centro un elemento che pensiamo abbia valore genera-
le: tanto maggiore è la componente ovina nell’attività di allevamento, tanto più è plau-
sibile che nella comunità locale emergano resistenze ad azioni di contrasto alla PSA, in 
particolare a quelle basate su un irrigidimento delle norme che regolano l’accesso agli 
usi civici.
L’ipotesi che nella comunità locale possano esistere diffuse resistenze all’implementa-
zione di politiche di pubblico interesse introduce nel discorso svolto fin qui un problema 
tipico della governance multilivello: qual è il livello di governo più appropriato a cui 
affidare la responsabilità della lotta alla PSA? 
Come detto, la prevalenza in alcune aree di una economia basata principalmente sull’al-
levamento ovino, può creare difficoltà (per motivi elettorali o altro) all’azione del gover-
no locale. Ciò può contribuire a determinare la persistenza della malattia. A sua volta, 
quest’ultima impone un costo esterno alla filiera suinicola regionale nel suo complesso: 
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in particolare, limita le opportunità economiche delle aziende di alleva­mento intensivo 
e di trasformazione industriale dei prodotti suinicoli, che sono spesso localizzate in aree 
diverse da quelle della persistenza della PSA. In altre parole, danneggia lo sviluppo in-
dustriale del settore suinicolo regionale.
In generale, nei casi in cui le decisioni di singole unità territoriali impongano costi a chi 
vive e opera in altri territori, è richiesto l’intervento di un livello superiore di governo 
(Hughes et al., 1991). Diversamente da quello locale, questo livello di governo consente 
di tener conto in modo appropriato dei costi e benefici complessivi dell’intervento, sia 
quelli che riguardano le singole comunità locali direttamente coinvolte, sia quelli che 
coinvolgono le altre comunità regionali. Si tratta, in definitiva, di applicare il principio 
generale della sussidiarietà verticale: in caso di difficoltà nell’implementare azioni che 
perseguono l’interesse pubblico, la responsabilità dell’azione va trasferita a un livello di 
governo meno influenzabile dal contesto locale.
La legge regionale del 22 dicembre 2014, n. 34 si ispira chiaramente a questo principio. 
Essa, infatti, nasce con l’esplicito obiettivo di superare ostacoli di contesto che potreb-
bero indurre “inerzia” nei sindaci, i responsabili in prima istanza dell’azione di contrasto. 
In questi casi, la legge prevede che la responsabilità venga trasferita d’urgenza a una 
Unità di Progetto appositamente costituita presso la Regione Sardegna. 
La legge è stata implementata a partire dal 2015, e oggi si può dunque iniziare a valutare 
quali cambiamenti hanno accompagnato la sua attuazione. Gli effetti del trasferimento 
di responsabilità da essa previsto e diffusamente applicato sono considerati nettamen-
te positivi nella letteratura di riferimento (Loi et al., 2019). I focolai di PSA sono infatti 
passati da una media di 75 all’anno nel 2012­2014, a una loro completa scomparsa nel 
periodo che va dal settembre 2018 a oggi (Laddomada, 2020). 
Risultati così netti contribuiscono a dare plausibilità al punto sviluppato nelle pagine 
precedenti, secondo cui il livello locale non è ottimale per adottare politiche di con­tra-
sto che toccano consuetudini e interessi particolari diffusi nella comunità e che hanno 
ricadute oltre i confini locali. Il trasferimento di responsabilità operato a partire dal 2015 
ha presumibilmente liberato l’azione pubblica da ostacoli che avevano limitato l’iniziati-
va del livello locale di governo.
Anche in questo caso, tuttavia, siamo di fronte a un indizio, non a una comprovata re-
lazione causale. Valutare empiricamente, nel prossimo futuro, la robustezza di questo 
indizio è importante. Superata la fase emergenziale della PSA, serve capire a fondo la 
natura degli ostacoli locali a una adeguata regolamentazione degli usi civici, non solo 
per superarli, ma anche per individuare azioni che mettano i governi del territorio in 
grado di creare consenso a favore di un uso più ordinato e trasparente di una risorsa 
collettiva così rilevante.

NB: Francesco Pigliaru, coautore del policy focus, ha ricoperto il ruolo di Presidente della 
Regione Autonoma della Sardegna nel periodo di approvazione e di prima applicazione 
della L.R. 22 dicembre 2014 citata nel testo
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