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Cosa poteva fare il PNRR?  
Legacy e nuove sfide territoriali
Laura Fregolent, Roberta Lombardi e Luca Tamini 

Introduzione
Il Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) giunge a conclusione 
nel 2026, in coerenza con il carattere straordinario e temporaneo del 
dispositivo NextGenerationEU (NGEU), aprendo una riflessione più 
ampia sulla sua eredità e sulle possibili traiettorie post-PNRR, sia sul 
piano nazionale sia su quello dell’evoluzione delle politiche europee#1.

Pensato come un piano di performance e non come un pro-
gramma di spesa, il PNRR ha impegnato il Paese nel raggiungimento 
di milestone e target associati a riforme e investimenti da realizzare 
entro termini stabiliti.

Sviluppato attorno a tre assi strategici concordati a livello eu-
ropeo, ovvero digitalizzazione e innovazione, transizione ecologica  
e inclusione sociale, il PNRR ha declinato come priorità trasversali la 
parità di genere, il miglioramento delle competenze, delle capacità  
e delle prospettive occupazionali dei giovani, il riequilibrio territoriale e 
lo sviluppo del Mezzogiorno.

Lungi dal potersi esprimere sull’e$cacia e sul raggiungimento 
degli obiettivi prefissati, peraltro a qualche mese dal termine di con-
clusione del Piano, si ritiene, tuttavia, di poter evidenziare alcune que-
stioni aperte riguardo sia le riforme sia gli investimenti, questioni che 
più che voler suggerire risposte, possono costituire delle lenti con cui 
continuare a osservare sia gli ultimi passaggi di attuazione del PNRR 
sia la costruzione delle politiche future.

L’eredità strutturale del PNRR per il sistema italiano si arti-
cola principalmente in quattro dimensioni. In primo luogo, il Piano ha 
rappresentato un esercizio di"uso di apprendimento amministrativo, 
incidendo sulle capacità di programmazione, gestione e rendiconta-
zione della pubblica amministrazione. In secondo luogo, ha contribuito 
a ra"orzare il legame dell’Italia con il quadro istituzionale e strategico 
dell’Unione europea, ria"ermando l’europeismo come orizzonte di ri-
ferimento. In terzo luogo, il PNRR ha introdotto un metodo di governo 
innovativo, fondato su una governance centralizzata, su meccanismi di 
coordinamento multilivello e su un’impostazione performance-based, 
che ha già influenzato altre politiche europee e nazionali, in partico-
lare la riforma della politica di coesione. Infine, l’approccio basato sulla 
misurazione di target e milestone è destinato a orientare in modo cre-
scente la futura programmazione europea.

1 La presente riflessione si colloca nel dibattito sulle relazioni del Piano con gli 
strumenti di governo del territorio, con le politiche urbane e con la regolazione dei 
mercati e dei servizi, ampiamente discusso in letteratura (cfr. Commissione europea, 
2023; 2024; 2025a; 2025b; 2025c; Corte dei conti, 2023; 2024; 2025; D’Arrigo  
e David, 2026).

Il quadro post-PNRR si colloca invece nel campo delle ipotesi 
operative e delle scelte politiche. Tra le opzioni discusse emergono:

 • una gestione residuale delle risorse per completare 
interventi già avviati;

 • il ricorso ai fondi di coesione per finanziare progetti 
non conclusi o coerenti con i pilastri tematici del NGEU; 

 • l’utilizzo del Piano nazionale complementare;
 • la creazione di veicoli finanziari dedicati per impiegare 

risorse non spese, in particolare quelle derivanti dalla 
quota di prestiti NGEU non utilizzata.

A queste ipotesi si a$ancano le indicazioni del giugno 2025 
della Commissione europea, che promuovono l’uso di strumenti  
finanziari innovativi, l’iniezione di capitale nelle National Promotional 
Banks and Institutions (ad esempio Cassa depositi e prestiti o inter-
mediari finanziari privati), il trasferimento di risorse verso strumenti 
come InvestEU e la possibilità di proseguire i progetti RRF con fondi 
nazionali o altri fondi UE.

Nel loro insieme, tali opzioni condividono due elementi fon-
damentali: l’elevato grado di discrezionalità politica lasciato agli Stati 
membri, in accordo con la Commissione, e la necessità di assumere 
decisioni entro l’orizzonte temporale del 2026. In questa prospettiva,  
il lascito più rilevante del PNRR non risiede solo nelle risorse mobili-
tate, ma nel metodo di intervento sperimentato — debito comune, go-
vernance ra"orzata e condizionalità basata sui risultati — che appare 
destinato a costituire la base di riferimento per i futuri strumenti euro-
pei, caratterizzati da maggiore flessibilità e discrezionalità nell’ambito 
di un processo di integrazione continentale ra"orzata.

La questione controversa delle riforme del PNRR:  
criticità e questioni aperte
Le ambiziose riforme incluse nei piani di ripresa e resilienza a scala eu-
ropea stanno producendo parziali e significativi miglioramenti struttu-
rali nei sistemi economici e sociali degli Stati membri. Circa un quarto 
delle riforme è stato orientato al ra"orzamento della qualità istituzio-
nale, attraverso la modernizzazione della pubblica amministrazione,  
il miglioramento dei sistemi fiscali, degli appalti pubblici, della giusti-
zia e dei dispositivi antifrode e anticorruzione. Il 17% delle riforme si 
è concentrato, invece, sul miglioramento del contesto imprenditoriale, 
intervenendo su semplificazione normativa, ricerca e sviluppo, mer-
cati finanziari e digitalizzazione delle imprese. Un ulteriore insieme ri-
levante di riforme è stato rivolto al ra"orzamento delle competenze e 
al miglioramento del funzionamento del mercato del lavoro, inclusi i si-
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stemi educativi e previdenziali. Complessivamente, circa due terzi delle  
riforme risultano già attuate, contribuendo, complessivamente, a creare 
un quadro istituzionale favorevole alla realizzazione degli investimenti.

Le principali sfide e criticità del PNRR italiano sul tema delle 
riforme sono state oggetto di un ampio dibattito istituzionale, acca-
demico e tecnico#2 che, nel complesso, si è tradotto nel rilevare che  
il Piano ha privilegiato riforme abilitanti e procedurali rispetto a riforme 
strutturali, ha evitato riforme redistributive e territoriali più complesse, 
ha mancato l’occasione di costruire una politica urbana integrata  
e unitaria capace di tenere insieme urbanistica e rigenerazione urbana,  
servizi di prossimità e sostenibilità economica e sociale, in un contesto 
caratterizzato da una forte centralizzazione delle decisioni e da una 
debolezza valutativa dei risultati.

Tali problematicità possono essere ricondotte ad alcuni nodi 
strutturali ricorrenti, che riguardano sia l’impostazione del Piano sia la 
sua attuazione:

1. Squilibrio tra investimenti e riforme strutturali
 % Una delle principali criticità riguarda il peso relativa-

mente minore delle riforme strutturali rispetto alla 
componente di spesa. Molte riforme previste sono abi-
litanti all’attuazione degli investimenti, ma non sempre 
incidono in modo profondo sui meccanismi che gene-
rano ine$cienze di lungo periodo e hanno un orizzonte 
temporale breve, coerente con le milestone europee, 
ma poco allineato ai tempi fisiologici di trasformazione 
dei sistemi amministrativi e istituzionali. Il rischio evi-
denziato è quello di un PNRR e$cace sul piano della 
spesa, ma meno incisivo sul piano del cambiamento 
strutturale.

2. Riforme prevalentemente procedurali e non di sistema
 % Molte riforme del PNRR si sono concentrate sulla 

semplificazione amministrativa, sulla riduzione dei 
tempi procedurali e sulla digitalizzazione dei processi. 
Pur essendo necessarie, queste riforme sono spesso 
incrementali, focalizzate su aspetti procedurali, poco 
orientate a intervenire su assetti organizzativi, gover-
nance multilivello e responsabilità decisionali. In ambiti 
come l’urbanistica, il governo del territorio, la concor-
renza nei servizi locali e la pubblica amministrazione, 
ciò ha limitato la portata trasformativa delle riforme.

3. Frammentazione e debole integrazione tra riforme  
e politiche settoriali

 % Un’altra criticità riguarda la scarsa integrazione tra ri-
forme e investimenti, tra riforme a"erenti a missioni di-
verse, tra politiche nazionali e livelli regionali e locali. 
Le riforme sono spesso settoriali, concepite per sod-
disfare milestone specifiche, poco coordinate in una 
visione sistemica di trasformazione del modello di svi-
luppo. Questo ha reso di$cile tradurre le riforme in 
cambiamenti coerenti a scala territoriale, soprattutto 
nelle città e nei sistemi locali.

4. Centralizzazione decisionale e ruolo debole degli enti 
territoriali

 % Il PNRR italiano ha mostrato una forte centralizza-
zione nella definizione delle riforme, nel monitoraggio, 
nei meccanismi di controllo dove gli enti locali sono 
stati coinvolti principalmente come soggetti attua-
tori e destinatari di bandi e scadenze stringenti. Ciò 
ha prodotto di$coltà di adattamento delle riforme ai 
contesti locali, ridotta capacità di sperimentazione e 
scarsa valorizzazione delle competenze territoriali, in 
particolare nei comuni medio-piccoli.

5. Riforme complesse rinviate o depotenziate
 % Alcuni ambiti di riforma più sensibili sono stati rin-

viati, trattati in modo parziale oppure tradotti in norme 
di compromesso. Tra questi la riforma organica del 
governo del territorio, la riforma della concorrenza 
nei servizi pubblici locali e nel commercio, la riforma  
fiscale e del catasto (fortemente ridimensionata) e la 
riforma delle politiche urbane e abitative. Questo ha 

2 Autorità garante della concorrenza e del mercato (AGCM), 2022; 2023; 2024; 
Leonardi, 2023; OECD, 2020; 2026.

ridotto la capacità del PNRR di incidere su nodi strut-
turali storici del sistema italiano.

6. Attuazione normativa rapida ma fragile
 % Molte riforme sono state approvate in tempi molto 

rapidi e attraverso decreti-legge e norme transitorie.  
Ciò ha comportato instabilità del quadro normativo, 
di$coltà interpretative per le amministrazioni attua-
trici, necessità di continui chiarimenti, linee guida  
e correttivi. Il risultato è una riforma formalmente adot-
tata ma operativamente debole.

7. Limitata capacità di valutazione degli e!etti delle ri-
forme

 % Infine, una criticità rilevante riguarda la scarsa atten-
zione alla valutazione ex post dove mancano indicatori 
robusti sugli e"etti reali delle riforme e il monitoraggio 
è fortemente orientato al rispetto delle milestone, non 
agli impatti. Questo rende di$cile comprendere se le 
riforme migliorino e"ettivamente l’e$cienza, riducano 
le disuguaglianze territoriali, ra"orzino la capacità  
amministrativa nel lungo periodo.

Se riconduciamo queste criticità agli ambiti tematici della regolazione 
urbanistica, delle politiche del commercio, dei progetti di rigenerazione 
urbana e del consolidamento e tutela dei servizi di prossimità emerge 
una complessiva incapacità di trasformare l’urgenza attuativa in un’oc-
casione di riforma strutturale del governo urbano e territoriale e si evi-
denziano i seguenti elementi puntuali di riflessione critica:

1. Urbanistica e governo del territorio
 % L’e"etto complessivo è stato quello di un ra"orza-

mento della capacità realizzativa nel breve periodo, 
ma una mancata modernizzazione del sistema urbani-
stico nel medio-lungo termine non a"rontando alcune 
criticità principali:
 • assenza di una riforma urbanistica organica: il 

PNRR non ha promosso una revisione strutturale 
della disciplina del governo del territorio (né nazio-
nale né regionale), limitandosi a interventi settoriali 
e procedurali;

 • prevalenza della semplificazione procedurale:  
le riforme hanno inciso soprattutto su tempi e iter 
autorizzativi (es. conferenze di servizi, silenzio-as-
senso), senza a"rontare i nodi strutturali della pia-
nificazione (rigidità degli strumenti, scarsa integra-
zione tra livelli, obsolescenza dei piani);

 • deroga come strumento ordinario: molti interventi 
PNRR sono stati realizzati attraverso regimi dero-
gatori, indebolendo ulteriormente il ruolo del piano 
come strumento ordinatore e strategico;

 • scarsa integrazione pianificazione-investimenti: gli 
investimenti PNRR non sono stati sistematicamente 
ricondotti a quadri pianificatori aggiornati, accen-
tuando una logica progettuale saltuaria e occasio-
nale, inoltre la mancanza di un raccordo tra i diversi 
livelli di intervento coinvolti, tra strategie di scala na-
zionale e locale impedisce il consolidarsi di una go-
vernance integrata, capace di dare risposte di"eren-
ziate ai bisogni dei diversi contesti territoriali.

2. Concorrenza, commercio e attività economiche urbane
 % Il PNRR non ha promosso una riforma territoriale del 

commercio, limitandosi a misure pro-concorrenziali 
settoriali e lasciando irrisolto il rapporto tra regola-
zione urbana, prossimità ed economia digitale. Le cri-
ticità principali sono riconducibili a:
 • riforma della concorrenza incompleta: pur richia-

mata come milestone, la riforma del commercio 
e dei servizi è rimasta parziale, senza a"rontare 
in modo strutturale: le restrizioni localizzative, la 
segmentazione dei mercati urbani, il rapporto 
tra commercio di prossimità, grandi strutture ed 
e-commerce;

 • assenza di una visione territoriale del commercio:  
il commercio è stato trattato prevalentemente come 
settore economico e non come componente strut-
turale della città e dei servizi urbani;
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 • debole coordinamento con politiche urbane e di ri-
generazione: le misure di sostegno alle imprese non 
sono state integrate con strumenti urbanistici e di 
governo del suolo;

 • approccio compensativo più che strutturale: in-
centivi e contributi hanno prevalso su riforme re-
golative capaci di riequilibrare le condizioni con-
correnziali (tab. 1).

L’e"etto complessivo è stato quello di un parziale e minimo sostegno 
congiunturale al settore (di carattere indiretto) con una limitata capa-
cità di incidere sulle dinamiche di desertificazione commerciale e po-
larizzazione dell’o"erta, poiché l’attenzione al commercio come macro 
capitolo che contiene le attività commerciali e i servizi di prossimità 
alla scala urbana, non ha avuto una trattazione specifica nei diversi in-
vestimenti del PNRR ed è stata lasciata alla sensibilità in fase proget-
tuale dei singoli attori coinvolti.

3. Rigenerazione urbana
 % Le criticità principali emerse sono:

 • rigenerazione come sommatoria di progetti: il PNRR 
ha promosso numerosi interventi puntuali, ma senza 
costruire una politica nazionale di rigenerazione ur-
bana con criteri omogenei e continuità nel tempo;

 • debolezza del quadro regolativo: mancanza di una 
cornice normativa chiara che definisca i criteri di 
interesse pubblico, i meccanismi di perequazione  
e compensazione, la valutazione dei benefici privati 
e pubblici;

 • centralizzazione delle decisioni: i criteri di selezione 
e finanziamento sono stati definiti a livello centrale, 
riducendo la capacità degli enti locali di adattare gli 
interventi alle specificità territoriali;

 • rischio di e"etti estrattivi: in assenza di strumenti 
valutativi robusti, alcuni interventi possono gene-
rare rendite urbane senza adeguate ricadute per le 
comunità locali.

 % L’e"etto complessivo è riconducibile a una forte ac-
celerazione degli interventi fisici con una debole isti-
tuzionalizzazione della rigenerazione come politica 
strutturale.

4. Servizi di prossimità e città dei 15 minuti
 % Le principali criticità osservate sono:

 • assenza di una riforma esplicita sui servizi di pros-
simità: il tema è stato richiamato in modo indiretto 
(coesione, inclusione, servizi), ma senza un im-
pianto regolativo dedicato;

 • approccio prevalentemente infrastrutturale: il PNRR 
ha privilegiato la realizzazione di dotazioni fisiche 
(scuole, impianti sportivi, spazi pubblici), trascu-
rando il ruolo delle attività economiche di prossi-
mità, i servizi privati di interesse pubblico, le fun-
zioni ibride;

 • scarsa integrazione tra mobilità, servizi e funzioni 
urbane: il paradigma della città a x-minuti non è 
stato tradotto in criteri operativi per la pianifica-
zione e la regolazione delle funzioni;

 • mancanza di strumenti valutativi: non sono stati in-
trodotti criteri sistematici per valutare accessibilità, 
equità territoriale e qualità dei servizi di prossimità.

 % L’e"etto complessivo è stato quello di un ra"orza-
mento delle dotazioni materiali, ma una debole costru-
zione del sistema dei servizi locali come infrastruttura 
sociale ed economica della città.

 %
La ricomposizione territoriale degli investimenti  
tra disuguaglianze e sviluppo: sfide future
La riflessione sull’e$cacia degli investimenti che le 7 Missioni del 
PNRR hanno distribuito a livello territoriale ha evidenziato, come pe-
raltro emerge dai risultati di ricerca qui raccolti, una debolezza della 
strategia complessiva condivisa a priori, per le ragioni più volte richia-
mate, che ha portato, anche per la frammentazione della gestione  
di risorse in capo a singoli ministeri e all’uso sistematico del bando 
per l’assegnazione delle risorse nella maggior parte degli investimenti,  
a una disomogeneità nella risposta territoriale alle sollecitazioni che 

il dispositivo di ripresa e resilienza ha calendarizzato a partire dal  
dicembre 2021.
Tali problematicità possono essere ricondotte ad alcuni nodi strutturali 
ricorrenti, che riguardano sia l’impostazione del Piano sia la sua attua-
zione, quali:

1. Mancata risposta all’Atlante della domanda emerso 
attraverso l’uso sistematico del bando

 % Per le misure analizzate dalla ricerca è emerso come 
l’uso del bando per la selezione dei progetti da finan-
ziare abbia impegnato gli enti in un lavoro progettuale 
soprattutto nel biennio di avvio del Piano. Questo la-
voro non sempre è stato premiato e ha dato origine a 
un Atlante della domanda che spesso non ha trovato 
soddisfazione in altre misure di cofinanziamento a ca-
rattere ordinario, europee, nazionali o regionali. L’ere-
dità progettuale di questa straordinaria stagione rap-
presentata dal PNRR deve poter essere recuperata  
e non disperdersi negli anni a venire, insieme alle com-
petenze maturate sia a livello amministrativo, sia a li-
vello progettuale.

2. Risorse straordinarie verso politiche ordinarie 
 % La ricomposizione a livello locale di politiche e inve-

stimenti non è stata favorita dal dispositivo di ripresa  
e resilienza che, proprio per sua natura, spesso ha im-
pegnato le amministrazioni locali, specie quelle di mi-
nore dimensione, in maniera eccezionale. Partenariati 
pubblico-privati e alleanze territoriali frutto di politiche 
ordinarie sono stati, a volte, abbandonati per nuove 
configurazioni partenariali finalizzate alla realizzazione 
di investimenti aggiudicati su misure PNRR. Se questo  
è avvenuto spesso nel caso di territori marginali e di 
comuni di minore dimensione, è da rilevare, invece,  
il protagonismo delle città metropolitane e dei comuni 
di maggiore dimensione che, al contrario, hanno sa-
puto organizzare in maniera sinergica risorse prove-
nienti dal PNRR e da altre modalità di finanziamento per 
perseguire visioni di sviluppo locale. Il ruolo di queste  
cabine di regia è un’importante eredità per il futuro.

3. Concentrazione di risorse e divari
 % Per le diverse ragioni che sono state evidenziate nei 

capitoli precedenti, la distribuzione delle risorse all’in-
terno dei confini amministrativi delle regioni conside-
rate (Piemonte, Lombardia e Veneto) è dipesa spesso 
dalla capacità amministrativa, dall’attitudine politica 
e dalle capacità tecniche dei progettisti coinvolti nei 
progetti alla scala locale. Il contrasto ai divari che il 
PNRR teorizza in particolare nel rapporto fra Nord  
e Sud del Paese in realtà avrebbe dovuto guidare l’at-
tuazione del Piano anche all’interno delle singole re-
gioni. Ciò non sempre è avvenuto, specialmente per 
quanto riguarda la rigenerazione urbana e le politiche 
per la prossimità. Si rilevano, infatti, polarizzazioni in 
determinate aree piuttosto che in altre; questo feno-
meno, letto insieme alla distribuzione territoriale delle 
fragilità comunali, mostra delle aree in cui sembrereb-
bero aumentare i divari territoriali piuttosto che ridursi. 
Future strategie e politiche dovranno prendersi carico 
di queste prime evidenze che, se confermate anche  
a conclusione del Piano, dovranno sicuramente es-
sere messe al centro della costruzione dei futuri di-
spositivi di rigenerazione urbana e territoriale.

4. Capacità amministrativa
 % Sebbene un percorso di riforma della pubblica am-

ministrazione si sia avviato, l’enorme mole di progetti 
che le amministrazioni locali hanno dovuto gestire ha 
messo in luce forti criticità specialmente nei comuni 
di minore dimensione che, nonostante il supporto di 
dispositivi come il progetto “1000 esperti”, stanno fa-
cendo fatica a uscire dalla logica della gestione emer-
genziale di risorse straordinarie per consolidare pra-
tiche che devono stabilizzarsi anche in prospettiva  
di un ritorno all’ordinarietà. Se l’uso di strumenti come  
ReGIS e la capacità di utilizzo di strumenti valutativi 
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per il rispetto di performance sono diventate prassi, 
non così è stato per la capacità di progettazione e pro-
grammazione strategica. Investire in futuro su figure  
e soggetti che possano aiutare il processo di proget-
tazione strategica e di ricomposizione a livello locale 
di investimenti, governance e gestione appare uno  
degli elementi chiave del post-PNRR.

5. Infrastrutture e gestione
 % Il PNRR è un piano, come abbiamo detto, di riforme e, 

soprattutto, di investimenti. La futura spesa corrente 
per la gestione ordinaria dell’importante sistema di in-
frastrutture costruite con il dispositivo di ripresa e re-
silienza è una delle sfide che il piano lascia in eredità. 
La sostenibilità economica di tanti investimenti, che 
passerà anche attraverso nuove forme partenariali, 
anche speciali, non è ancora pienamente chiara per 
tutto l’insieme degli investimenti e sarà necessario im-
pegnarsi sul breve e medio periodo a$nché possano 
entrare a pieno regime tutte le infrastrutture realiz-
zate nei diversi ambiti esaminati. A fronte di un grande 
sforzo collettivo dell’industria delle costruzioni per far 
fronte alla complessità degli investimenti del Piano, 
non si rileva, a oggi, un pensiero ancora su$ciente-
mente maturo su come sostenere l’insieme dei servizi 
di cui si ha e si avrà bisogno per rendere la nuova do-
tazione infrastrutturale del Paese pienamente opera-
tiva e in maniera duratura.

6. Consumo di suolo, varianti urbanistiche e proattività 
del PNRR

 % Come registrato dalle analisi presentate nel pre-
sente volume, il PNRR sta trainando investimenti in 
alcuni settori e, specialmente per quelli connessi alla 
globalizzazione digitale, si stanno rilevando incre-
menti nel consumo di suolo libero. Non sempre, in-
fatti, stante anche l’urgenza con cui il piano ha dovuto 
fare i conti, sono stati possibili interventi di recu-
pero piuttosto che interventi su suolo non utilizzato.  
Questo è un elemento che lascia un’eredità, anche per-
ché molti degli investimenti fatti con i fondi del PNRR 
traineranno futuri interventi nei settori come la logistica,  
i data center, il fotovoltaico e i campi agrisolari. Andrà, 
dunque, governata questa tendenza di sviluppo cer-
cando di contenere al massimo il consumo di suolo, 
individuando tutti gli impatti e le esternalità negative 
per le quali andranno definite misure di mitigazione  
e compensative, oltre che di governo degli insedia-
menti. Allo stesso modo dovrà essere posta molta 
attenzione alle realizzazioni di investimenti avvenute 
con deroghe e varianti ai piani di governo del territorio 
perché, in molti casi, queste sono diventate una sorta 
di “anticipazione” dei piani futuri e tali scelte andranno 
ricondotte a un quadro più ampio di sviluppo del terri-
torio alla scala di prossimità.

Conclusioni
La riflessione sviluppata in questo volume ha messo in evidenza 
come il PNRR abbia rappresentato per l’Italia un dispositivo straordi-
nario di mobilitazione di risorse, competenze e capacità amministra-
tive, ma anche un’occasione solo parzialmente colta per a"rontare in 
modo strutturale le fragilità storiche del governo urbano e territoriale.  
La natura emergenziale del Piano, la sua impostazione fortemente per-
formance-based e l’orizzonte temporale vincolato hanno orientato l’a-
zione pubblica verso l’accelerazione della spesa e la realizzazione degli 
investimenti, a scapito di una più profonda riforma dei quadri regolativi  
e delle politiche territoriali ordinarie.

Sul versante delle riforme (fig. 1), il PNRR ha privilegiato inter-
venti abilitanti e procedurali, funzionali all’attuazione degli investimenti,  
ma poco incisivi sui nodi strutturali che caratterizzano il sistema ita-
liano: dalla frammentazione della governance multilivello alla debole 
integrazione tra politiche settoriali, dalla mancata riforma organica 
del governo del territorio all’assenza di una politica urbana nazionale 
capace di tenere insieme rigenerazione, economia di piattaforma ed 
economia di prossimità, servizi e inclusione sociale. Ne è derivato 
un quadro normativo in parte instabile, spesso fondato su deroghe 
e semplificazioni straordinarie, che ha ra"orzato la capacità realiz-
zativa nel breve periodo senza consolidare strumenti e visioni di me-
dio-lungo termine.

Analogamente, la distribuzione territoriale degli investimenti 
ha evidenziato dinamiche selettive, fortemente dipendenti dalla capa-
cità amministrativa e progettuale degli attori locali. L’uso sistematico 
del bando ha prodotto un ampio Atlante della domanda progettuale, 
solo in parte soddisfatto, lasciando irrisolta la questione della conti-
nuità tra risorse straordinarie e politiche ordinarie. In questo contesto, 
mentre le città metropolitane e i grandi comuni hanno spesso saputo 
integrare il PNRR in strategie di sviluppo più ampie, molti territori mar-
ginali e amministrazioni di minore dimensione hanno faticato a tra-
sformare l’eccezionalità del Piano in un ra"orzamento strutturale delle 
proprie capacità.

Le criticità emerse nei campi dell’urbanistica, della rigene-
razione urbana, del commercio e dei servizi di prossimità mostrano 
con chiarezza che il PNRR avrebbe potuto svolgere un ruolo più pro-
attivo nella costruzione di una politica territoriale integrata, capace 
di governare le trasformazioni urbane e di contenere e"etti collate-
rali quali la polarizzazione degli investimenti, l’aumento del consumo 
di suolo e il rischio di rendite estrattive. In assenza di una cornice 
regolativa e valutativa robusta, molti interventi rischiano di rimanere 
episodi puntuali, di$cilmente sostenibili nel tempo e poco incisivi sul 
piano dell’equità territoriale.

In prospettiva, l’eredità più rilevante del PNRR non risiede 
tanto nelle singole opere realizzate, quanto nel metodo sperimen-
tato e nelle evidenze critiche che esso ha prodotto. La fase post-
PNRR pone con forza la necessità di ricomporre investimenti, riforme 
e governance in politiche ordinarie più mature, capaci di integrare 
dimensione territoriale, sostenibilità economica e sociale, capacità 
amministrativa e valutazione degli impatti. Solo a partire da questa 
consapevolezza sarà possibile trasformare l’esperienza del PNRR da 
risposta emergenziale a leva strutturale per il governo delle trasfor-
mazioni urbane e territoriali future.
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Anno di riferimento della legge Legge Ambiti principali di intervento

2021 118/2022 Avvio riforme concorrenziali, rimozione ostacoli regolatori

2022 214/2023 Misure trasversali: consumatori, gare, concessioni, mercati competitivi

2023 193/2024 Riordino concessioni autostradali, prezzi, start-up, aggiornamenti concorrenziali

2025 190/2025 Implementazione strumenti di trasparenza, innovazione e competitività

Tab. 1 – Leggi annuali per il mercato e la concorrenza 2021-2025

Fig. 1 – Ripartizione complessiva delle riforme per settori di intervento chiave, in % sul numero totale delle riforme (totale = 1.131)

Energia (incl. autorizzazioni) 11% Trasporti 7% Modernizzazione degli edifici 6% Approvvigionamento
idrico e rifiuti 3%

Agricoltura
2%

Digitale e IT 5% Semplificazione della normativa (trasversale) 4% Ricerca e sviluppo 3% Mercati finanziari 2% Attività
tecniche e
professionali
1%

Ambiente 30%

Imprese 17%
Pubblica amministrazione 8% Giustizia, anticorruzione e antifrode 7% Tassazione 5% Revisioni 

della spesa 
pubblica 2%

Attuazione 
del piano 2%

Appalti
pubblici 2%

Istituzioni 25%

Salute 7% Sicurezza sociale 3% Sociale
(incl. assistenza a lungo termine, infanzia) 3%

Cultura 1% Alloggi
sociali 1%

Salute e settore sociale 15%

Istruzione 9% Mercato del lavoro 3%

Competenze e lavoro 13%

Tab. 1 – Fonte: elaborazione degli autori.
Fig. 1 – Fonte: European Commission (2025).
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