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1. Premesse: il percorso di indagine

1.1 Istituzioni e politiche cittadine dinanzi alla sfida della
mobilita sostenibile

Fino a poco tempo fa si poteva pensare che le principali decisioni in tema di
mobilita collettiva, accessibilita e uso del territorio urbano fossero prese da
politici eletti, magari con il supporto di esperti di fiducia (staff di consulenti) e con
il consiglio dei tecnici di pianificazione del comune. La realta di oggi &€ molto
diversa e sicuramente pit complicata.

| fattori che contribuiscono al cambiamento sono molteplici.

Innanzitutto i centri urbani geograficamente “isolati” sono ormai pochi e si
intensificano le relazioni di agglomerato. Le politiche di una cittd sono in gran
parte condizionate da quelle delle realta vicine (comuni confinanti) o dalle scelte
di livello superiore: provinciale e regionale in primo luogo, cui sono attribuite per
legge competenze dirette di coordinamento e programmazione territoriale. A
queste si aggiunge l'inevitabile presenza di obiettivi e standard di riferimento
delle politiche locali definiti in ambito statale e comunitario (es. disposizioni in
materia di inquinamento, profilo ecologico dei mezzi, gestione e affidamento dei
servizi pubblici).

Sono inoltre sempre di meno le decisioni ad esclusiva competenza di giunte e
organi politici: gli operatori privati, le agenzie tecniche sono ormai strettamente
coinvolte su materie come la gestione dei servizi di TPL, la costruzione di strade,
I'organizzazione sul territorio di servizi di mobilita aggiuntivi (linee a chiamata,
bici, taxi e auto in condivisione). Per non dire delle decisioni che si prendono in
materia di urbanistica e uso (riuso) delle diverse tipologie di impianti e
infrastrutture civili; in questo caso le competenze e gli interessi economici in
gioco (imprese edili, gruppi immobiliari, finanziarie, societd di progettazione)
sono cosi decisivi e influenti da non poter essere ignorati se si vuole strutturare
un’agenda credibile di progetti locali.

Piu sullo sfondo altri operatori della “filiera” dei trasporti, vedi le case costruttrici
di mezzi, esercitano quasi inavvertitamente una propria capacita di
condizionamento sulle scelte amministrative per quanto circoscritte e di livello
territoriale. Infine gli utenti e gli abitanti della citta, quando e come possono,
tendono a far sentire la propria voce e richiedono opportunamente anch’essi un
coinvolgimento diretto nei processi decisionali.

La riflessione sulle priorita politiche maturata negli ultimi anni in letteratura o
nella scienza applicata evidenzia come, fortunatamente, oggi siano disponibili
numerose soluzioni d'intervento nel campo della mobilita urbana. Le politiche
urbane in materia prevedono innovazioni tecnologiche, nuove forme di
regolazione, applicazione di schemi tariffari e disincentivi vari basati sul prezzo, e
ancora misure informative e di sensibilizzazione le quali vanno ad aggiungersi ai
tradizionali investimenti in strade, ferrovie e parcheggi. Una miniera di
opportunita da afferrare, che comporta pero insieme nuove incertezze e “sfide”da
circostanziare e raccogliere.



Si sa ad esempio poco sull'efficacia reale di queste opzioni, su come tali
strumenti possano interagire tra loro e sull'impatto generato in ordine alle diverse
componenti della mobilita urbana citate, su come infine gli stessi strumenti
possano funzionare nei diversi contesti di applicazione (grandi centri, citta
capitali, capoluoghi regionali ecc.).

Si insiste molto, in genere, sull'utilita di elaborare mix o “pacchetti” complessi di
misure, anche se in verita, tolta qualche eccezione, si sa e si ragiona assai poco
su come poter formulare questi approcci integrati'. La combinazione migliore da
adottare in quella specifica citta dipende inoltre dalle priorita assegnate a bisogni
diversi, tutti ugualmente importanti, rispetto ai quali perd spesso si rinuncia o si
tarda a formulare scelte decisive basate su una chiara gerarchia degli obiettivi.
Qual ¢ in sintesi la visione che gli amministratori sono soliti comunicare in tema
di mobilitd urbana? In genere tutte e nessuna.

Si vuole la riduzione del traffico e della congestione stradale senza pero giungere
a negare l'esigenza di nuove opere di viabilita e infrastrutture dedicate all'auto
(specie i parcheggi pubblici o aziendali in aree centrali); si parla di qualita
dell’aria e difesa del clima teorizzando perd simultaneamente I'impossibilita di
scoraggiare troppo l'uso dell’auto per motivi economici e di competitivita; si parla
infine — specie in Italia - di attrarre investimenti, migliorare la proiezione esterna
della citta senza pensare ad una vera strategia per I'accessibilita che renda, in
tempi medi, moderni e meglio integrati i collegamenti ferroviari con il territorio
(che sono immagine di ordine ed efficienza pubblica).

1.2 Le barriere: decisioni e procedure’

Un'ulteriore prova per le istituzioni cittadine & costituita dalla varieta di ostacoli
che una citta solitamente incontra nell’'utilizzare le leve e gli strumenti di politica.
Tra di esse si possono ricordare le restrizioni legislative alluso di determinate
misure, i limiti finanziari e di capacita di spesa, i vincoli di destinazione di queste
stesse finanze, l'opposizione politica o l'avversione dei cittadini verso alcune
tipologie di misure (di norma quelle piu radicali e restrittive), oppure ancora le
difficolta di carattere fisico (caratteristiche del paesaggio urbano), le barriere
tecnologiche esistenti ecc.

Non si tratta di questioni di poco conto, come testimonia tutta una sequela di
progetti incompiuti e talvolta mai realmente partiti (nonostante gli annunci delle
autorita locali) su cui l'attivita di Osservatorio (OPMUS) si & imbattuta in questi
anni di attivita.

Vero e che quasi mai le citta riescono a prendere decisioni autonome in materia.
Lo si & detto. In parte le autorita limitrofe esercitano una loro giustificata
influenza; le lobby locali, le associazioni del commercio e imprenditoriali, gli
ambientalisti, i comitati di utenti e le realta di quartiere praticano una capacita di

! Una di queste eccezioni & rappresentata dagli studi sviluppati all'interno del progetto europeo
PROSPECTS (a cura di May A.D. e altri, ed. 2005); vedi inoltre gli orientamenti tecnici del gruppo di
esperti della Commissione europea DG Ambiente, Expert Working Group on Sustainable Urban
Transport Plans (2004).

2 per una rassegna dei concetti sul piano teorico vedi A. May e altri (2006) e D. Stead (2008).



intervento reale, che pure varia da un contesto all'altro. Piu di tutto va
sottolineato tuttavia che, nella maggior parte delle citta (ancora specie da noi in
Italia) esiste una suddivisione di responsabilita nell'ambito delle stesse aree
decisionali.

A fronte di competenze esclusive per la gestione del traffico locale e per l'uso del
territorio, ci sono settori come la costruzione di strade, gli investimenti e la
gestione infrastrutture di trasporto urbano e parcheggio in cui le responsabilita
sono per lo piu condivise tra piu enti. In alcuni casi la responsabilita giace ai livelli
amministrativi diversi (vedi il settore ferroviario urbano che dipende normalmente
dal centro e, per i collegamenti locali, dalla regione), mentre il peso dei soggetti
privati (es. gestori di linee di TPL e aree di sosta) nelle scelte in merito alle tariffe
dei servizi appare sempre maggiore.

In sintesi la citta come dovrebbe rispondere a tali influenze e come potrebbe
gestirle e indirizzarle al bene comune? Quali poteri autonomi o condivisi dovrebbe
ricevere e sforzarsi di organizzare per impostare un’efficace governo delle
funzioni di mobilita complessivamente intese? Quale modello di “sussidiarieta”
dovrebbe reclamare per ricevere adeguate collaborazioni istituzionali e un giusto
impegno legislativo ed economico specie da parte dello Stato? Come
correttamente dovrebbe rapportarsi alle legittime richieste di partecipazione,
informazione, conoscenza del pubblico?

1.3 L’integrazione metropolitana come prima risposta

Nel corso della presente indagine si € tentato di rispondere a questi interrogativi
analizzando le soluzioni adottate in 6 grandi realta europee: Londra, Parigi,
Madrid, Barcellona, Stoccolma e Berlino.

La scelta di confronto €& ricaduta principalmente sugli assetti e le modalita
organizzative del settore a livello di area metropolitana (AM).

In effetti, & opinione diffusa nel mondo scientifico che la scala metropolitana sia
I'ambito territoriale piu idoneo a formulare risposte adeguate in chiave di
sostenibilita. L'origine di questa tesi pud essere ricondotta per prima cosa allo
sforzo di gestire i problemi posti dalla pressione delle periferie, luogo dove si
concentra gran parte della domanda di mobilita attuale e futura. A cid va
aggiunta l'opportunita segnalata da molte agenzie di governo europee di
impostare approcci integrati di intervento, e di scogliere in particolare
l'interrogativo sul ruolo della pianificazione del suolo come attivita complementare
alle politiche dei trasporti (vedi da ultimo i diversi quesiti posti dal Libro verde
sulla mobilita urbana del 2007, e quanto indicato sempre dalla Commissione nella
comunicazione relativa alla Strategia tematica sull ambiente urbano, del 2006).

Nel piccolo, le recenti analisi condotte da OPMUS sulle esperienze di successo
europee, e gli accostamenti fatti con la situazione italiana giungevano ad un
medesimo punto di condivisione che é il seguente. Per assicurare una “buona”
(sostenibile) mobilita ai diversi livelli, insieme a sforzarsi di definire a priori le
soluzioni tecniche preferibili in assoluto, e indispensabile elaborare piani e
strategie strutturate di governo rispondenti a precise caratteristiche di unitarieta
e continuita spaziale (oltre che temporale). Dunque si proponeva come metodo di



lavoro per il futuro l'idea di interessarsi seriamente del “come” intervenire in
ambito urbano sul fronte della mobilita: la qualita dei processi decisionali, la scala
e l'entita delle risposte, le forme organizzative ed economiche del settore piu
idonee ad indirizzare il suo sviluppo verso auspicabili obiettivi di sostenibilita.

L'attuale lavoro rappresenta pertanto un primo tentativo di ritornare sul punto e
fare ordine nel complesso della materia, avanzando qualche ipotesi interpretativa
in pil da porre all’attenzione comune come base di partenza per ulteriori
affinamenti e migliori intendimenti complessivi.

Da questo punto di vista il presente contributo rappresenta un primissimo e
certamente parziale riscontro dei risultati analitici in via di acquisizione.

Vi si analizzano percio dati e informazioni significative, raccolte tramite letteratura
e interrogazioni mirate ai referenti tecnici e istituzionali delle citta europee
(alcune delle quali tuttora in corso) nellintento di trarre dal campione d’'indagine
alcuni insegnamenti validi per I'ltalia, in modo da contribuire ad orientare la
discussione sui processi di decentramento e sulle altre evoluzioni utili al’adozione
di approcci di governo innovativi ed efficaci rispetto agli enormi problemi di
mobilita delle arre urbane del Paese.

Da un lato si tratta allora di verificare in sintesi i possibili benefici di una corretta
integrazione fterritoriale delle politiche e l'utilita di ridurre i livelli di governo per
avere migliori collaborazioni e maggiori risorse da attivare.

Da un altro lato si tratta eventualmente di cogliere l'importanza di accorpare in
poche o in un'unica struttura tecnica i poteri basilari della mobilita sostenibile per
dare coerenza al complesso degli interventi: dalla regolazione degli accessi e
della sosta in ambito locale, ai programmi riguardanti le infrastrutture e i servizi
del TPL, alla sperimentazione di sistemi (bici) e metodi innovativi (gestione della
domanda) suggeriti dalle ricerche nazionali ed europee per offrire soluzioni
durature ai problemi piu urgenti e sentiti delle citta, comprese le strategie per
innalzare gli standard di qualita dell’aria.



BOX. 1 — PRINICPALI TEMI D’INTRESSE DELL’APPROFONDIMENTO

RAGIONI PER LE QUALI LE CITTA POSSONO AVERE BISOGNO DI UNA STRUTTURA
E/O DI MECCANISMI DI COORDINAMENTO METROPOLITANI

(in generale e nel campo della mobilita sostenibile)

e Necessita di far corrispondere il sistema istituzionale con lo sviluppo
urbano (estensione territoriale della citta oltre i confini
amministrativi del comune)

e Rispondere alla frammentazione politico-istituzionale (esigenza di
governo unitario e integrazione delle competenze)

e Rafforzare il protagonismo della citta e definire al meglio le relazioni
con lo Stato/Regione/Unione europea (buona sussidiarieta)

e Migliorare la pianificazione degli interventi su grande scala e
connettere le politiche infrastrutturali a livello sovra-comunale

e Possibilita di gestione razionale della domanda di accessibilita e
mobilita da e perle varie zone dell’hinterland

e Generazione di economie di scala (es. nella gestione del TPL)

e Adeguato finanziamento di servizi e infrastrutture (crisi della finanza
statale, difficolta finanziarie del governo locale)

e Integrazione dei fattori di contesto: tecnologie, interessi, capitale
sociale e partecipazione

OBIETTIVI DELL’ANALISI COMPARATIVA IN CAMPO EUROPEO (CAMPIONE DI 6 CITTA)

e Approfondire la conoscenza dei contesti

¢ lIdentificare le principali forme di organizzazione delle citta europee

e Determinare lo schema delle competenze istituzionali e I'esatta
fisionomia dei poteri localizzati inerenti 'ambito della mobilita urbana

e Individuare le principali tendenze riguardanti la struttura di governo
metropolitano e le modalita di coordinamento funzionale

e Stimare il ruolo degli attori implicati e I'efficacia delle forme concrete
della cd. “partecipative governance”

e Individuare i principali punti di forza, gli aspetti irrisolti e gli ostacoli
alla governance metropolitana nel singolo contesto

e Fare delle raccomandazioni appropriate (percorsi da intraprendere
nelle citta italiane)




2. | dati di base delle realta analizzate (e alcune
comparazioni preliminari)

Le realta considerate costituiscono degli aggregati molto eterogenei dal punto di
vista delle variabili territoriali e quindi delle dimensioni politico-amministrative
preposte a coordinare le funzioni socio-economiche della mobilita.

Circa il perimetro in particolare, quanto riportato nella tavola sottostante (Tav. 1)
fa riferimento sia alla citta vera e propria (dimensione del comune capoluogo),
sia ad aggregati piu ampi, variamente definiti a seconda del contesto, la cui &
determinazione é solitamente frutto di complessi processi storici e sintesi locali
tra diverse concezioni possibili di area urbana.

Tav. 1 - | dati di base delle citta considerate

citta Popolazione | Superficie | Area metropolitana | popolazione | SUPerficie
(kmg) (kmg)

LONDRA (Inner city) 2.908.000 320 GRANDE LONDRA 7.512.400 1.579
PARIGI 2.147.000 105 PARIGI (Petite Couronne) 6.260.000 762
BERLINO 3.390.000 892 BERLINO 3.390.000 892
BARCELLONA 1.605.000 101 BARCELLONA AM 3.032.000 633
MADRID 3.099.800 607 COMUNITA DI MADRID 5.639.500 8.028
STOCCOLMA 802.611 188 STOCCOLMA CONTEA 1.956.697 808

Fonte: Isfort su adati delle citta campione ed Eurostat al 2006 (Stoccolma 2008)

Nel corso del lavoro, si fara soprattutto riferimento ad aggregati urbani piu ampi,
corrispondenti al bacino dell’autorita di trasporto metropolitano (come buona
proxi delle aree metropolitane funzionali, in gran parte coincidenti con entita
amministrative presenti o in via di definizione).

La comparazione al momento serve, perd ad evidenziare le notevoli differenze di
contesto fra realta in cui si & definita nel tempo una concezione di citta
fisicamente piu estesa comprendente anche porzioni di aree rurali, come a
Berlino e Madrid (dove I'ampio territorio regionale € integrato al capoluogo
principale) e in quelle in cui la vita amministrativa pubblica € organizzata in una
scala piu locale: vedi Stoccolma e Barcellona. Anche a Londra, nonostante la
forte densita abitativa, si & individuato un “perimetro” di citta storica, e poi di una
nuova entita amministrativa pit estesa, relativamente ridotto dal punto di vista
dell'estensione territoriale. Per fare un raffronto significativo, l'intera “Greater
London” (costituita come governo autonomo nel 2000) equivale pressoché alla

superficie del comune di Roma.

A differenza delle altre realta, Parigi non ha ancora una definizione formale di
area o autorita metropolitana. Le dimensioni citate nella tavola si riferiscono al
comune di Parigi (Ville) e ad una seconda dimensione (colonna di destra)
comprensiva dei 3 dipartimenti di prima corona: in concreto, una porzione assai
piu piccola della cd. “Grande Parigi”, che & sempre piu un possibile scenario di
arrivo della riorganizzazione istituzionale discussa nel Paese transalpino.




Nonostante i progetti formulati a vario livello, la creazione di un’entita
intercomunale vera e propria stenta perd a partire, e si discute ancora sulla
scelta del suo perimetro geografico®.

Se la capitale francese appare in forte transizione istituzionale, altre hanno da
poco trovato un nuovo assetto.

Nella tavola seguente (Tav. 2) é riportato I'anno di approvazione delle leggi tese
a riconoscere uno status politico speciale per le capitali europee. La piu vecchia
quella di Parigi del 1982 (ulteriormente rivista insieme agli ordinamenti di Lione e
Marsiglia) che ha definito la cittd come uno degli 8 Dipartimenti della Regione. La
piu recente é invece quella di Madrid che ha ripensato nel 2006 l'intera materia,
in un percorso di rafforzamento delle autonomie che ha coinvolto anche
Barcellona (la Catalogna). Stoccolma rappresenta un po’ l'eccezione non
ricevendo in verita dalla legge del 1991 dei reali poteri rafforzati.

Tav. 2 — Status delle citta capitali e fonti normative dei poteri speciali

GRANDE LONDRA
Greater London Authority Act (1999)

LONDRA

- MADRID CAPITALE E CITTA-REGIONE
ADRID
Ley de Capitalidad y de régimen especial de Madrid (2006)

BERLINO CITTA-STATO
BERLINO o . . .
The Constitution of Berlin (1995 — versione consolidata al 2006)

BARCELLONA CAPITALE DELLA CATALOGNA

BARCELLONA Carta municipal de Barcelona (1999 - versione consolidata al 2006); Statuto di
autonomia della Catalogna (1982)

PARIGI CITTA-DIPARTIMENTO (STATUS DI CITTA METROPOLITANA)

PARIGI Loi n. 82-1169 relative a I'organisation administrative de Paris, Marseille, Lyon
(1982 - versione rivista nel 2003)

STOCCOLMA CITTA E CONTEA (GRANDE STOCCOLMA)
Swedish Local Government Act (1991)

STOCCOLMA

Fonte. Isfort 2008

% In tempi recenti, il Presidente in carica e alcune personalita politiche francese hanno rilanciato
l'idea di passare gradualmente ad un’organizzazione formale di AM per Parigi, cominciando ad
aggregare i distretti limitrofi alla citta. Vedi in proposito gli atti della commissione del senato
francese (Observatoire de la décentralisation) incaricata di relazionare in merito al progetto della
Grande Parigi, pubblicati nel portale www.decentrament.org. (in particolare il Rapport d’information
de M. Philippe Dallier, adottato nell’aprile 2008). In sede locale intanto la Conferenza metropolitana
ha appena avviato una nuova tappa dell’evoluzione verso la gestione metropolitana, da cui si
attende un salto di qualitd e nuova coerenza delle politiche strutturali di agglomerato, con
'adozione nel novembre 2008 degli statuti del Sindacato misto di studi “Parigi-Metropol”
(www.paris.fr. sezione Paris métropole).



Il tema in esame ha ovvi legami rispetto al contesto di Roma e alla discussione
sul rafforzamento del suo status di Capitale della Repubblica (e al riconoscimento
di altre specificita come il fatto di essere il comune piu esteso e popolato d’ltalia
e la capitale della cristianita). Come si vede pero nella successiva sintesi tavola
(Tav. 3), Berlino costituisce una delle 3 citta-stato tedesche (insieme ad Amburgo
e Brema); cio significa in termini pratici che le istituzioni berlinesi (sindaco, giunta
comunale e consiglio comunale) fungono al contempo sia da organi della citta
che del Land (regione o stato federale). E questo in sintesi pud avere
ripercussioni ben superiori in tema di politica e gestione dei servizi di territorio.

Ugualmente con la legge per la capitale di Madrid, si e voluto mettere
ulteriormente in risalto il rango della citta, la quale possiede
contemporaneamente uno status di citta-regione, ossia costituisce un’entita
regionale a sé equiparata alle altre 16 comunita autonome della Spagna. A
seguito di questo assetto Comunita e Citta di Madrid collaborano da anni
all'organizzazione delle principali funzioni dell'area capitale. Anche a Londra si &
avuto ad inizio degli anni 2000 il riconoscimento formale di una specificita politica
con la creazione di un’amministrazione metropolitana unitaria (Greater London
Authority) chiamata a coordinare, tramite la figura del Sindaco (eletto dal
popolo), le scelte dei 32 Distretti aggregati alla parte storica rappresentata dalla
City of London su alcune materie circoscritte.

Tav. 3 — Il modello di governo locale dei vari Paesi. Alcuni elementi
Fonti normative Citta con status Principali organi del governo Particolare assetto
Paese , s P . . . .
dell’'autonomia giuridico speciale cittadino della capitale
REGNO Legge specifica Londra ) Uelsll CIEIIZENT - Sere ?(Ianchcosoni e(l:eq(?iSI%haci
UNITO 99€e sp diversi nelle varie Nation
popolo
Ee Legge Parigi, Lione, Consiglio comunale e Sindaco | Il sindaco & anche capo
costituzionale Marsiglia (eletto dal Consiglio) del Distretto di Parigi
Costituzione Citta-stato di Berlino, | | modelli organizzativi variano | ETees ol 'Bgrlln(\)
GERMANIA ) (eletto dal Consiglio) é
federale e del Land Amburgo, Brema da un Land all’altro . L
Primo ministro del Land
o Assemblea elettiva, Giunta | Non esiste un potere
Costituzione/legge . - . .
SVEZIA (Stoccolma) esecutiva  (con  Presidente | intermedio tra comune
sul governo locale , .
eletto dall’'assemblea) e contea (regione)
Costituzione/Statuto | Citta-regione di A_ssemblea.elettl\_/a; Consigilio La_ C(_)munlta di Madrid
SPAGNA \ . . di governo; Presidente (eletto | coincide con la
dell'autonomia Madrid . o
dall’Assemblea) provincia
Fonte: Isfort 2008

Un'ultima indicazione preliminare all'analisi dei sistemi di trasporto riguarda i
cambiamenti nella popolazione metropolitana.

L'attuale indagine ha permesso in merito di trarre alcune prime indicazioni di
confronto circa il fenomeno dell’espansione urbana, che é tra le principali ragioni
all'origine della ricerca di un modello d’'integrazione territoriale metropolitana: I
esigenza di un ente capofila che nell'ambito di alcune materie guidi la gestione di
affari e competenze comuni. In effetti, le raffigurazioni riprodotte in sequenza
(Graf. 1) evidenziano in molte realta del continente, compresa Roma, una
tendenza di crescita continua nella quale il centro dell'area urbana & stabile o
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perde popolazione a vantaggio dei comuni confinanti (prima e seconda corona

metropolitana).

Graf. 1 — Cambiamenti nella popolazione urbana di alcune grandi citta

Parigi Londra
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Fonte.: World Cities Research, Eurostat, Istat
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3. Prime indicazioni emerse

3.1 I trasporti come banco di prova per il “progetto”
metropolitano

Il settore del trasporto € spesso un banco di sperimentazione per nuove forme di
integrazione politica tra citta e territorio, dando vita a formazioni che spesso
superano i confini amministrativi del comune o addirittura delle citta-regioni con
statuto speciale (le aree capitali).

Appartiene in particolare a questa seconda casistica la cooperazione tra regioni
(Berlino e Brandeburgo) ripresa a partire dall'unificazione del Paese nel corso del
decennio passato. L'indirizzo politico dei servizi di TPL prima e poi la
programmazione congiunta trasporti e uso del suolo sono materie in cui la
collaborazione ha fatto in poco tempo enormi passi in avanti (non a caso si torna
a parlare di un'unica Regione capitale). Stoccolma sta progressivamente
sposando un modello analogo, ampliando di fatto l'area della pianificazione
strategica oltre I'aggregato della contea (Grande Stoccolma), che gia dal 1978 &
'ambito amministrativo di gestione e coordinamento delle diverse modalita di
trasporto pubblico nella capitale svedese e nel suo hinterland®.

Anche a Madrid da tempo le piu aree esterne sono aggregare nella
programmazione dei servizi di TPL al bacino del capoluogo; la tenenza odierna é
di spingersi anche oltre confini della regione capitale (es. integrazione tariffaria di
Toledo e di altre zone limitrofe della CA Castilla-La Mancha), sposando il principio
per il quale una parte importante della qualita dei servizi derivi dal corretto
dimensionamento anche territoriale delle prestazioni, per cui & utile coinvolgere
nella gestione tanti enti e zone quanti ne richiede I'ampiezza del “bisogno
sociale”.

In molti casi I'organizzazione funzionale dei trasporti ha anticipato in passato e
precorre ancora oggi il riconoscimento di un'entita di governo autonomo
metropolitano. E’ il caso per esempio della Francia dove la cooperazione a livello
regionale sul TPL alimenta e fa da sfondo a molti temi del dibattito in corso sui
poteri della “Grande Parigi” di cui si & detto. Barcellona ha costituito un’entita
metropolitana (di tipo associativo) attorni ai trasporti e a poche altre funzioni:
politiche di gestione del suolo, politiche della casa e servizi idrici.

Altro esempio circa l'importanza impressa al cambiamento dei apparati di
governo della citta € il fatto che a Londra, con la citata riforma d'inizio anni 2000,
i trasporti rientrano in un nucleo di funzioni (insieme alla protezione civile, alla
polizia, allambiente e allo sviluppo strategico) assegnate come competenza
all'autorita di governo metropolitano: Amministrazione della Grande Londra.

4 L'entita che svolge funzioni di pianificazione integrata trasporti e sviluppo urbano & la Stockholm-
Malar Region: aggregazione geografica superiore alla contea (essa riunisce su basi volontarie 53
municipalita e 5 contee compresa quella della Capitale), in cui pero il County Concil di Stoccolma
svolge un ruolo guida, come autorita elettiva competente per legge nelle materie di
programmazione regionale.
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Il quadro completo delle dimensioni considerate & esposto nella tavola seguente
(Tav. 4) e permette di evidenziare, sia I'esatta composizione dei poteri d’indirizzo
politico sul territorio, sia I'anno di costituzione dell’autorita organizzativa del TPL
integrata su base metropolitana.

Tav. 4 - L’indirizzo politico sul territorio: il Trasporto pubblico locale

Citta Funzioni di indirizzo politico Regolazione tecnica
MADRID - Comunita Autonoma di Madrid, CT™M
- Municipalita di Madrid e altre 175 municipalita Consorcio de Trasportes de Madrid
- Catalogna
- Municipalita di Barcellona ATM
BARCELLONA g . . . .
- Entita Metropolitana dei Trasport (18 Autoritat Metropolitana de Transport
municipalita)
5 - Regione lle-de-France SU
ARICI - Dipartimenti e citta di Parigi (8 Dipartimenti) Syndacat des Transports de l'lle-de-
France
. TrL
LONDRA Greater London Authority
Transport for London
.. . . VBB
BERLINO Lander di Berlino e Brandeburgo _
Verkehrsverbund Berlin and Brandeburg
STOCCOLMA Contea di Stoccolma SL _
Storstockholm Lokaltrafik
4 \4
Livelli di governo coinvolti Anno di costituzione dell’Autorita
MADRID Governo regionale e comunale MADRID 1986
Governo regionale, comunale e
BARCELLONA intercomunale (regione BARCELLONA 1997
metropolitana)
PARIGI Governo regionale e locale PARIGI 1959
LONDRA Governo metropolitano LONDRA 2000
BERLING Goverpq |nterreg|onale. regionale BERLING 1997
(amministrazione congiunta)
STOCCOLMA Governo regionale STOCCOLMA 1990

Fonte. Isfort 2008

Rispetto a quanto esposto si pu0d notare come soprattutto a Madrid e a
Barcellona le funzioni d’indirizzo politico del TPL sono svolte congiuntamente dal
livello regionale e dal’amministrazione del comune capoluogo che partecipa alla
definizione dei principi di funzionamento dei servizi tipicamente urbani (autobus,
tram, metro), in cooperazione con i comuni associati dell’hinterland
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metropolitano. Barcellona in particolare detiene gia un secondo livello di
collaborazione intercomunale (Entitat Metropolitana del Transport).

L'assetto di Parigi invece e frutto di un recente e robusto processo di
decentramento delle competenze, che ha visto attribuire al livello regionale
prerogative in tema di gestione delle strade, servizi a chiamata, trasporti
scolastici (questi ultimi in complicita con i dipartimenti). Il governo francese
inoltre fino al 2005 deteneva il 50% della quota di partecipazione al Sindacato dei
trasporti dell'lle-de-France (STIF). Dopo la riforma é stato sostituito in questo
ruolo dalla Regione.

3.2 Le forme istituzionali e organizzative individuate

Volendo fare un altro passo in vanti nell’esposizione, si pud affermare che il
processo di urbanizzazione in tutta Europa ha portato alla creazione di aggregati
vasti, costituite dal capoluogo (una capitale) piu I'ampio territorio dell’hinterland.
Tali formazioni accorpano diverse funzioni riconosciute e variano nei contenuti
seguendo specifiche ragioni storiche e di contesto giuridico. A prescindere dal
nome queste sono aree metropolitane per la loro natura di fungere da un’unica
regione o area urbana coerente e indipendente.

Dal punto di vista politico Berlino e Madrid hanno riconosciuto il rango di citta-
stato o citta-regione. Esclusivamente a Londra, come gia argomentato, si pud
parlare di un vero e proprio modello di governo metropolitano definito per legge.
Per Barcellona si parla di un’area metropolitana (AMB) come integrazione
funzionale tra enti di livello comunale su alcune materie definitive: gestione degli
spazi pubblici, trasporti, servizi idrici (e i poteri sono per lo piu consultivi e di
programmazione). Per il resto, I'entita metropolitana appare sotto forma di
relazioni strutturate attorno a strategie e risposte integrate di sviluppo su basi
regionali, riguardanti materie strettamente connesse al tema della sostenibilita:
trasporti e uso del territorio, assetto economico e programmazione di nuove zone
urbane, ambiente e qualita dell'aria®.

In termini sinottici, lo spettro delle forme istituzionali individuate, per quanto
attiene alle molteplici funzioni connesse al governo della mobilita, contiene:

o0 Autorita metropolitane elette con una gamma limitata ma coerente di poteri a
livello sociale, economico, infrastrutturale, ambientale tramite le quali
pianificare e attuare strategie efficaci e integrate in collaborazione con i livelli
comunali (Grande Londra);

0 Autorita tipo citta-stato o regione capitale, elette con poteri completi integrati
sul territorio metropolitano vasto, che collaborano con le amministrazioni
locali nell'organizzare le funzioni di mobilita sul territorio (Comunita di Madrid;
Land di Berlino);

o Autorita regionali elette o nominate con poteri specifici tramite le quali
pianificare servizi e attuare strategie efficaci per affrontare problemi chiave

® Dal punto di vista dell'affermazione politica del governo di area/regione metropolitana, compare
una transizione basata su riflessioni e proposte legislative (Parigi e in parte Berlino-Brandeburgo)
ed una piu implicita e basata sostanzialmente su processi politici di fatto (Stoccolma, Barcellona).
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dello sviluppo sostenibile dei grandi aggregati (Regione lle-de-France; Contea
di Stoccolma; Catalogna);

0 Agenzie oppure organismi misti metropolitani in via di affermazione, con
responsabilita di pianificazione strategica e funzioni consultive a livello di
attuazione (Area e Regione Metropolitana di Barcellona; amministrazione
congiunta di Berlino e del Brandeburgo; Regione di Stoccolma e altre forme
associative di cooperazione tra enti locali nella contea di Stoccolma e
nell’hinterland di Parigi).

Molto importante & poi inquadrare le caratteristiche delle autorita tecniche
sviluppate al fine di predisporre l'offerta di trasporto pubblico nei grandi
agglomerati.

Tale autorita puo in effetti assumere vari profili legali e compiti a seconda delle
circostanze (Tav. 5). Come elemento prevalente si distingue I'esistenza di una
struttura sovra-ordinata e indipendente, che raccoglie i diversi enti locali di
governo dell'area: il capoluogo piu altre realta territoriali e amministrative
limitrofe. Cid vuol dire che il soggetto chiamato a organizzare e controllare i
processi gestionali del servizio (incameramento e distribuzione di risorse,
gestione della rete, definizione delle linee guida dell'offerta, monitoraggio
delloperato dei fornitori, programmazione degli investimenti ecc.) deve
relazionarsi con una pluralita di soggetti politici e amministrativi, con il compito di
coordinarne le specifiche esigenze. Solo Londra e Stoccolma si differenziano da
questo modello, essendo l'autorita diretta emanazione di un unico soggetto
politico (rispettivamente il governo metropolitano e il consiglio di contea).

All'interno del campione esaminato prevalgono poi le forme consortili e
associative di gestione, alle quali partecipano insieme enti locali e imprese:
Barcellona, Madrid, Berlino, Parigi. Nei primi tre casi I'affiliazione all’autorita di
scala metropolitana avviene su basi volontarie (il singolo comune o ente decide o
meno se parteciparvi). Per Barcellona (ATM) come anticipato si puo parlare di un
attore di secondo livello, dal momento che l'autorita metropolitana dei trasporti &
essa stessa il risultato dell'aggregazione di altri soggetti con funzioni e
responsabilita di coordinamento in materia (il riferimento é all’entita dei trasporti
che riunisce i comuni della prima cerchia introno a Barcellona EMT).

Quanto alla partecipazione diretta dello Stato, dopo le novita ricordate a
proposito di Parigi (la recente uscita dello Stato dal Consiglio d’'amministrazione
di STIF), solo nelle realta spagnole il governo centrale mantiene un ruolo nella
gestione dellautorita di trasporto. A Barcellona i due membri hanno
sostanzialmente funzione di osservatori.

15



Tav. 5 — Bacino operativo, composizione e status delle autorita metropolitane del

TPL

CTM (MBITO OPERATIVO)

MEMBRI DEL CDA E PRESIDENZA (P)

ORGANIZZAZIONE

COMUNITA b MADRID
Popolazione: 6.008.183
Superficie (kmq): 8.030
N. municipalita: 179

5 — Comunita di Madrid (P)
5- Comune di Madrid

3 - Altre municipalita

2- Governo centrale

2 - Operatori privati

2- Organizzazioni sindacali
1 - Associazioni consumatori

Status: Ente autonomo del
governo regionale
(consorzio cui aderiscono
tutti gli attori del TPL
insediati nell’area)
Personale: 119

Budget 2006: 1,3 MId di €

ATM (AMBITO OPERATIVO)

MEMBRI DEL CDA E PRESIDENZA (P)

ORGANIZZAZIONE

REGIONE METROPOLITANA DI
BARCELLONA

Popolazione: 4.857.000
Superficie (kmq): 3.239
N. municipalita: 164

9 — Governo della Catalogna (P)
9 - Amministrazioni locali
2- Governo centrale (osservatori)

Status: Consorzio di
autorita locali e regionali

Personale: 29 (al 2006)
Budget 2007: 0,8 Mid di €

STIF (AMBITO OPERATIVO)

MEMBRI DEL CDA E PRESIDENZA (P)

ORGANIZZAZIONE

REGIONE TILE-DE-FRANCE

Popolazione: 11.491.000
Superficie (kmq): 12.012
N. municipalita: 25 (*)

15 — Regione lle-de-France (P)
5 — Citta di Parigi

7 — Dipartimenti (escluso Parigi)
1 — Camera di commercio

1 — Entita intercomunali

Status: Istituzione pubblica
(autorita organizzatrice dei
trasporti)

Personale: 150

Budget 2007: 7,5 Mid di €

VBB (AMBITO OPERATIVO)

MEMBRI DEL CDA E PRESIDENZA (P)

ORGANIZZAZIONE

[BERLINO E BRANDEBURGO
Popolazione:
Superficie:

N. municipalita:

26 - Rappresentanti delle autorita di
governo locali e del governo
congiunto dei Lander (P) coordinati
con le 39 aziende di trasporto

Status: Azienda pubblica
(consorzio)

Personale: 48
Budget 2003: 5,1 Mid di €

TFL (AMBITO OPERATIVO)

MEMBRI DEL CDA E PRESIDENZA (P)

ORGANIZZAZIONE

GRANDE LONDRA

Popolazione: 7.512.400
Superficie: 1.579
N. municipalita: 33

15 membri nominati dal Sindaco di
Londra (P) in qualita di esperti,
manager di impresa, portavoce di
istanze e gruppi sociali significativi

Status: Autorita di
trasporto

Personale: 22.000
Budget 2007: 7,2 MId di €

SL (AMBITO OPERATIVO)

MEMBRI DEL CDA E PRESIDENZA (P)

ORGANIZZAZIONE

CONTEA DI STOCCOLMA

Popolazione: 1.918.194
Superficie: 6.491
N. municipalita: 26

9 (+9 membri supplenti) - Consiglio
di contea (P)

Status: Autorita di
trasporto pubblico

Personale: 150
Budget 2004: 1,0 Mid di €

(*) Parigi citta (20 arrondissement municipali) + 24 arrondissement dipartimentali
(**) il dato considera 12 distretti di Berlino, 14 circondari rurali (369 comuni) e 4 citta del Brandeburgo

Fonte: Isfort su dati EMTA 2008
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Prime indicazioni per I’'ltalia: /'attenzione al contesto decisionale

Al di la delle categorie interpretative di sintesi, da quanto osservato nelle realta
europee consegue in termini immediati un orientamento ben delineato
riguardante l'assetto dei poteri. L'area (la regione) metropolitana e il livello al
quale e possibile attuare nel modo piu efficace gli obiettivi di sviluppo e realizzare
di fatto il concetto di sussidiarieta (vicinanza dei centri decisionali ai cittadini).
Senza tale struttura di governo metropolitana istituzioni e popolazione delle
grandi aree urbane del continente non si ritengono evidentemente in grado di
controllare alcuni dei problemi essenziali che riguardano il loro futuro, la
sostenibilita dello sviluppo, e la qualita della vita immediata.

L'analisi condotta ha evidenziato diversi punti di attenzione che caratterizzano
complessivamente i rapporti istituzionali e l'innovazione di governo nelle grandi
citta europee.

Il processo di “metropolizzazione” é il risultato di diverse propensioni:

- Riorganizzazione dei poteri decisionali (semplificazione dei soggetti e delle
competenze) e contemporaneo rafforzamento del livello di governo cittadino
(devoluzione e attribuzioni di status e poteri speciali alle aree “capitali™);

- Ricerca di una maggiore e piu efficace cooperazione tra gli enti locali nel
definire strategie e organizzare attivita comuni di agglomerato;

- Sviluppo di nuove forme di collaborazione territoriale su area vasta (scala

regionale e interregionale) in tema di programmazione di servizi e funzioni

pubbliche di rilevanza urbana;

Tendenza a definire forme e sedi stabili di confronto diretto tra citta/AM e Stato

centrale (su grandi investimenti e progetti politici rilevanti, nella gestione delle

grandi imprese). La carenza di queste & ovunque posta in termini problematici;

Esigenza riconosciuta di ricercare forme sempre piu avanzate di integrazione

orizzontale delle politiche di sostenibilita: mobilita, ambiente, sviluppo urbano;

Tentativo di finalizzare gli sforzi e rendere coerenti le scelte di vari interessi

economici e operatori rispetto alle strategie di AM (collaborazioni aziendali e

partnership pubblico/privato)
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3.3 La mobilita come ambito specifico di governo: le integrazioni
settoriali ravvisate

Le propensioni ora richiamate, complessivamente intese, servono a ridurre gli
ostacoli all’attuazione delle politiche, limitare la dispersione di risorse, coordinare
gli sforzi a livello sovra-comunale. Questo discorso vale ancora di piu se si
prendono in considerazione le funzioni di indirizzo pit generali riguardanti i servizi
di trasporto e la programmazione degli obiettivi di mobilitd urbana sostenibile
(es. strategie di qualita dell'aria, sviluppo dell'eco-mobilita, rigenerazione
urbana). Da questo punto di vista € possibile identificare alcuni modelli di
riferimento di governance metropolitana, per ciascuno dei quali si rilevano le
seguenti caratteristiche inerenti /ambito decisionale specifico e gli approcci
seguiti nella formulazione delle politiche.

1/ modello fortemente integrato di Londra

A Londra esiste un unico potere
metropolitano che ha i suoi organi
politici (Sindaco e Consiglio) e ad un
solo organo tecnico (77L), cui é
affidato I'intero ciclo della mobilita e gli
aspetti strategicamente connessi come
'urbanistica e le politiche ambientali
dei trasporti.

L'autorita di governo metropolitano ha
competenza esclusiva su diverse
materie: regolazione del TPL; sviluppo
della mobilitd sostenibile (bici e vie
pedonali, vetture ecologiche, auto e
bici in comune); gestione dei taxi e del
trasporto a chiamata; controllo della

circolazione (e cura della segnaletica)

sulle strade di d'importanza regionale;

elaborazione di

strategie integrate per la qualita dell'aria/la protezione del clima.

Le circoscrizioni municipali hanno nell'ordinamento londinese un’autonomia
riconosciuta. Oltre a esercitare poteri propri (es. nel campo dell'offerta di servizi
scolastici e sociali, della manutenzione di strade locali) i municipi collaborano con
il governo della Grande Londra nel definire le regole di circolazione e sosta su
strada, e sopratutto concordano un piano di implementazione della strategie dei
trasporti del sindaco su scala locale (Local Implementation Plans). Inoltre sono
responsabili del monitoraggio atmosferico sul campo e assicurano specifici
conferimenti di risorse all’autorita metropolitana.

Molto positivo in proposito l'indirizzo sviluppato a Londra in tema di qualita
dell'aria: collaborazioni stabili avviate con diversi centri e strutture di ricerca per
raccogliere i dati, elaborarli in forma aggregata e promuovere la conoscenza dei
fenomeni su scala metropolitana e regionale (London Air Quality Network).

Da segnalare anche la messa in rete di altri soggetti strategici: es. London
European Partnership for Transport (sviluppo dei progetti europei) e la
tradizionale attenzione alle molte pratiche partecipative.
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1 modello volontario a “geometria variabile” di Barcellona

Il governo della mobilita a Barcellona rappresenta un buon esempio di
collaborazione tra citta e regione, con molte integrazioni che riguardano le
politiche strutturali di mobilita, gli indirizzi per la qualita dell’aria, le linee di
sviluppo urbanistico (vari Piani su scala urbana e regionale). Inoltre & importante
rilevare come la definizione di una specifica Regione metropolitana di Barcellona
e legata a piu fenomenologie istituzionali emergenti.
Da un lato si ha una comune area di programmazione dei servizi di TPL tra
Comunita autonoma, Comune capoluogo e altri municipi dell’hinterland.
Contemporaneamente si hanno altre aggregazioni volontarie di comuni attorno a
Barcellona su altri aspetti

relativi alla mobilita delle

persone (es. gestione di
Castistal | spazi e infrastrutture viarie
urbane, servizi come i taxi
e la metropolitana) e alle
politiche ambientali piu
complessive.
La stessa provincia svolge
un ruolo di coordinamento
delle politiche sovra-
comunali.
La condivisione di
Bamelona responsabilita con lo Stato
si concentra sull'erogazione
del trasporto ferroviario di
Aren metrapoitan livello nazionale e sugli
—  Mancamunita: da Municipis investimenti.
cuemmamBIE | Molte le iniziative rivolte

BARCELONES Badaloan

Il perimetro variabile di Barcellona AM

Enctst Matropolitana del Transpart
alla societa civile (compresi
i soggetti di ricerca) e al
coinvolgimento degli
Stakeholders; tra queste é
da segnalare sopratutto
I'espe-

rienza del “Patto per la mobilitd” (forum di consultazione tra istituzioni, esperti e

forze sociale sulle prospettive dei trasporti urbani che, dal 1998, ha contribuito a

delineare indirizzi e azioni in tema di trasporti pubblici, sicurezza stradale,

promozione della bicicletta).

1/ modello consortile di Madrid (focalizzato sui TPL della capitale)

Il grado di controllo dei servizi di TPL, a livello della regione metropolitana di
Madrid, & un fattore strategico fondamentale. Negli anni recenti ha significato tra
l'altro I'adozione di una tariffa unica regionale, di progetti infrastrutturali spinti
(specie la metropolitana, i servizi ferroviari per i pendolari e i parcheggi di
scambio), i quali hanno determinato un forte sviluppo della domanda soddisfatta
dai mezzi pubblici. E' molto piu spezzettata invece la gestione delle strade (si
mantiene un ruolo sia lo stato centrale sia il comune), cosi come si rileva una
certa difficolta a controllare lo sviluppo urbano sulla scala metropolitana
(principali obiettivi di policy individuati a meta del decennio trascorso).
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Sul piano degli strumenti, lo sviluppo
di infrastrutture, I'attenzione ai sistemi
informativi e di gestione dello spazio
stradaleprevalgono sulle misure di
controllo delluso del territorio e
orientati alla gestione della domanda.
La realizzazione delle opere pubbliche
di trasporto (metropolitana) sembra
ispirarsi pit ad una “visione” che ad un
metodo di pianificazione vero e
proprio, cosi come il monitoraggio e la
produzione di indicatori significativi per
il pubblico e per i referenti & in
generale poco sviluppato.

Un altro aspetto cruciale € il consenso
raggiunto tra le varie istituzioni, T,

Zone tariffarie del TPL di Madrid

mentre per molto tempo sono
sembrate meno visibili i tentativi di
coinvolgere altri

rappresentanti di interessi: a seguito di nuove campagne informative, consultazioni
formali e informali, l'influenza di gruppi di rappresentanza delle istanze di mobilita
sostenibile appare oggi in crescita (Agenda 21 di zona, Piani cittadini anti-CO?).

1/ modello di integrazione di Parigi: trasporti e uso del suolo su area vasta

L'assetto de poteri della mobilita di Parigi appare in forte transizione, a causa di
due tendenze principali: la devoluzione di competenze dallo Stato centrale
(Prefetto) alla Regione che € in corso da anni e che di recente ha assunto rilievi
pratici  significativi (es. proprieta delle strade), cui si intreccia
contemporaneamente, almeno a livello di dibattito pubblico, il tema della
riorganizzazione delle forme di cooperazione tra enti locali e comuni
dell'agglomerato.

In generale la ricognizione
effettuata sulle politiche della
capitale francese evidenzia una
forte attenzione al tema
dell’'accessibilita e dell’'organiz-
zazione dei trasporti su scala
regionale (trasporti ferroviari,
collegamenti  pendolari  con
I'hinterland), in cui si segnalano
come elementi caratteristici il
ruolo  storico della  STIF
(sindacato dei trasporti
regionale), [lintervento degli
attori sociali e la partecipazione
dello stato centrale ai

@ MELUN

lle-de-Frangss

programmi di infrastrut-
turazione.
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La cooperazione citta/regione (nonché il coinvolgimento delle principali forze
sociali ed economiche) & molto sviluppata anche in materie come le politiche di
qualita dell’aria (vedi il ruolo di un organismo associativo come AIRPARIF dove
vari enti territoriali, imprese, studiosi ed associazioni collaborano con il ministero
dell'ambiente nel controllo dell’atmosfera); mentre sono ormai comprovate le
prassi di dialogo e lattuazione di un approccio integrato trasporti uso del
territorio.

A questo proposito valgono di riferimento le molte esperienze di programmazione
di Comune e della Regione (i reciproci rimandi e legami, obbligatori per legge, tra
Piani della mobilita urbana su scala regionale e cittadina), lo studio delle soluzioni
di mobilitd ancorate all’analisi del futuro urbanistico della citta, che sembra al
centro delle preoccupazioni di governo (in un quadro piu ampio di discussione sul
futuro metropolitano di Parigi).

Il modello intenzionale di Berlino: 'ampia Regione Capitale

Elemento distintivo del contesto berlinese é il ruolo centrale del Senato (livello
del Land) nei processi di pianificazione e nell'analisi congiunta delle tendenze
urbanistiche con lo sviluppo del TPL sia ferroviario, sia su gomma. Lo stesso ente
€ responsabile di varie tematiche connesse alla mobilita urbana e ai trasporti
sostenibili: potenziamento delle alternative all'auto, pianificazione della mobilita
su scala locale, politiche di qualita dell’aria. L'unico campo in cui si ravvisano

responsa-
bilita condivise tra Stato federale e

Land € quello degli investimenti in

Berlino Regione- reti e infrastrutture (ferrovie); con

""""" dgitale Py N aspetti anche problematici
connessi alla ricerca di un
equilibrio tra finanziamento delle
citta (grandi progetti statali), e
risorse per il TPL delle aree rurali
(progetti regionali).
s J : Il ruolo dei distretti municipali e
‘ sostanzialmente  consultivo  su
molte materie legate alla gestione
del territorio e allimpatto delle
M politiche di mobilita a livello di
quartiere. Tutto cid pur essendo
rilevante € in qualche modo
“scontato”, poiché in linea con i
caratteri dell’organizzazione
federale dello Stato e con i poteri
speciali di Belino (citta-stato). L'integrazione territoriale dei poteri, e l'unicita di
indirizzi politici che positivamente ne conseguono tendono ad estendersi nello
spazio e a riprodursi sull’area vasta interregionale.
Il processo é stato concretamente agevolato dalle esigenze della riunificazione
(post muro). Abbandonata I'idea di una immediata riunificazione dei due Lander
si sono avviate per il momento diverse forme di amministrazione congiunta,

Liibben

Fors!
{Lauwsitz)

Herzberg (Elster)
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riguardanti insieme alla gestione dei trasporti collettivi su scala interregionale, la
pianificazione urbana e strategica, alcuni importanti servizi ambientali.

Da segnalare sul piano dei metodi di governo il ruolo di proposta del Consiglio
della

bicicletta di Berlino (“FahrRaf’) composto da funzionari di vari campi
dellamministrazione (polizia, aziende di trasporto, enti locali).

/l_modello “cooperativo”: autorita dei trasporti e associazioni volontarie della
Contea di Stoccolma

Il ruolo della citta (consiglio comunale) é predominante nella struttura di governo
svedese (modello di decentramento e welfare scandinavo). Vanno pero segnalate
due specificita e altrettante tendenze evolutive che tendono a rafforzare la
cooperazione politica a livello sovra-comunale.

La prima é il fatto che il governo statale esercita una responsabilita diretta nella
regolazione della circolazione (es. I'amministrazione nazionale del traffico é
titolare della decisione in merito alla congestion tax adottata con legge statale
nel 2006). L'autorita di trasporto coinvolge invece l'intero territorio della contea,
il che dunque assicura una programmazione su ampia scala e I'esercizio di poteri
di regolazione di tipo metropolitano. Tutto cid implica I'esistenza di struttura di
raccordo tra le politiche dei trasporti e urbane, nonché tra i livelli amministrativi
e i diversi soggetti coinvolti nel sistema della mobilita della grande
Stoccolma(amministrazione e autorita dei trasporti della contea, consiglio

della citta, uffici regionali, ministero

nazionale). La capitale svedese BaeigamiSL (Contea di Stoccama)

Morrtilje

inoltre si caratterizza per la notevole ;""”‘} s
capacita di elaborare visioni per il 1;&‘.3.2'33} fmm.m.m
futuro in tema di ambiente, sviluppo 3 Ul e
urbano sostenibile. Agisce in tal %0 0'1"'3'""" JI tsterhgs kommun
senso l'entita virtuale di Stockholm- S snngulmlﬁ“"“’““““‘1’"‘%

Mélar Region, che opera affiancando ”“’“‘“f‘“«ﬁﬁﬁ. 'S, Wm:\

le strutture di contea e comune per }) et ,@c. N& L.LJ 5B
quanto riguarda le grandi iniziative 5 g *’%““ "“C Yamifs fammun
infrastrutturali, la programmazione ‘\\ AL W C
territoriale di medio e lungo periodo. e }swm"w’%*{” mf{:\%ﬂ:__;_
La situazione ha incentivato inoltre la o2 55?‘1'31"‘1'3 /
formazione di parecchie Ci?.‘ii;i«;;’) E:ﬁ'ﬁ.‘fﬁi B j — \
organizzazioni tematiche nate per i "Jgfr {
mettere a fuoco i problemi e o’ N R, /\)
progettare le scelte in grado di §

perseguire i principali  obiettivi K

ambientali: la gestione dei dati di

qualita dell’aria su scala metropolitana (0o di aggregazione tra contee),
cooperazione tra comuni su precisi elementi operativi e progettuali inerenti i
sistemi di mobilita, la raccolta e ripartizione di fondi. Entro la cosiddetta
cooperazione nel settore dei trasporti, I'Associazione degli enti locali della contea
fornisce un’utile piattaforma regionale per il dialogo con il governo.
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Reqgolazione del traffico e accessibilita (primi spunti)

Il ruolo del governo centrale in materia di regolazione del traffico e della viabilita
sul territorio urbano e metropolitano (esclusi dunque i grandi assi nazionali) e
sopratutto di tipo normativo: definisce i principi generali del codice della strada o
le regole della circolazione in generale di persone e merci. Sulla spinta di comuni
processi di decentramento i poteri reali sono in gran parte ripartiti tra livello
regionale e metropolitano (grandi strade di scorrimento) e livello comunale
(viabilita locale).

A prescindere dai gradi di decentramento politico di ciascun contesto, tre realta (i
relativi Paesi) in particolare sembrano aver scelto un assetto di competenze sulla
circolazione che privilegia in alcuni aspetti il “centro” a scapito dell'autonomia
locale, nonostante questa sia generalmente considerata un valore: Londra,
Stoccolma, Germania. Fatte salve altre competenze della citta (in tema di
sicurezza, gestione delle strade, manutenzione ecc.), lo Stato di riserva
prerogative esplicite nell'attivita regolazione del traffico e accessibilita: potere di
porre pedaggi e limitare gli accessi per motivi ambientali, di salute e riordino
urbano.

La contropartita € pero chiara e consiste nel fatto di fornire alcune regole
comuni, semplificando la vita degli utenti della strada (ad esempio rispetto alla
situazione molto variegata presente rispetto alle politiche di regolazione degli
accessi e della sosta nelle citta italiane) e limitando eccessive controversie locali
(si pensi, per stare ancora in Italia, al conflitto tra capoluogo e comuni adiacenti
0 con la provincia sulle varie limitazioni all'ingresso o alla sosta nel centro
dell'area urbana).

Le principali integrazioni in sintesi

Per provare un’ulteriore caratterizzazione di quanto rilevato nel corso della
ricognizione, va detto che specie a Parigi e Londra é in fase avanzata la
regolazione congiunta delle diverse forme di mobilita sostenibile (Tav. 6). La
stessa struttura tecnica a livello metropolitano (STIF e TfL) accorpa pressoché
tutte le funzioni di gestione e controllo delle modalita di spostamento esistenti
(tranne a Parigi le politiche per le biciclette, che impegnano soprattutto Sindaco e
Amministrazione comunale).

Di questo sistema di regolazione possono certamente beneficiare I'organicita e
l'unitarieta degli indirizzi politici attuati sul territorio.

Si pensi allo sviluppo dellintermodalita (park and ride); a politiche di
enforcement e sicurezza che si fortificano tra loro coinvolgendo tutti i soggetti
della strada; a scelte per I'accessibilita e volte a facilitare I'uso delle alternative
all'auto (politiche informative e tariffe coerenti con I'obiettivo indicato).
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Tav. 6 - Integrazione del TPL con gli altri servizi di mobilita

Altri servizi di mobilita

Citta (autorita del TPL)

TAXI

LONDRA, BARCELLONA, STOCCOLMA

MOBILITA CICLABILE

LONDRA, PARIGI(*), BERLINO (*)

PARCHEGGI (PARK&RIDE)

PARIGI, LONDRA, MADRID

TRASPORTO A CHIAMATA

LONDRA, PARIGI, STOCCOLMA

CONTROLLO DEL TRAFFICO E SOSTA SU STRADA

LONDRA, PARIGI

TRASPORTO SCOLASTICO

LONDRA, PARIGI

NAVIGAZIONE

LONDRA, PARIGI, BERLINO

(*) solo investimenti in aree di sosta nei grandi parcheggi di scambio

Fonte: Isfort su dati delle autorita di trasporto 2008

Nella tavola successiva (Tav. 7) sono invece riportate le integrazioni tecniche
esistenti a livello piu vasto con le politiche ambientali e urbanistiche, rispetto alle
quali sempre in riferimento alle due capitali si pud da ultimo rimarcare guanto

segue.

La legge istitutiva della Grande Londra (Greater London Authority Act, 1999) ha
espressamente previsto una procedura elaborata per la messa a punto delle
strategie del Sindaco in tema di trasporti e qualita dell’aria. Tale procedura
specifica interessa il coinvolgimento tanto dei cittadini quanto dei consigli
municipali. Essa si attua sia per le consultazione preliminari che il Sindaco e
obbligato a intraprendere nella fase di elaborazione, sia per pubblicizzare la

strategia una volta definita.

Tav. 7 - Integrazione piu vaste (contributi di elaborazione/coordinamento)

Strategie (piani)

Autorita del TPL dei trasporti urbani

Politiche di sviluppo urbano Politiche ambientali

Elaborazione strategia dei
trasporti del Sindaco e piani di
implementazione su base locale
(Boroughs)

TFL - LONDRA

Partecipa alla definizione dell
approccio e all’elaborazione del
London  Plan (strategia di
sviluppo spaziale)

Strategia per la qualita
dell'aria del Sindaco e contro
il cambiamento climatico

Elaborazione del Piano Direttore
della  mobilita della Regione
ATM - BARCELLONA Metropolitana di Barcellona (PDM)
e del Piano per le infrastrutture
(PDI)

Tramite ETM e il livello di | Tramite ETM e il livello di
governo dellAMB (Area | governo  dellAMB  (Area
Metropolitana di Barcellona) Metropolitana di Barcellona)

Definizione e implementazione del

STIF - PARIGI Piano di mobilita urbana (PDU)

Piano regionale della qualita
dellaria  (per legge va
coordinato con il PDU)

Partecipazione al Master plan
regionale (“Schema Directeur”)

Fonte: Isfort su dati delle autorita di trasporto, 2008

Alcune analogie si possono ravvisare con le prescrizioni normative del Piano della
mobilita urbana in Francia (PDU), che due leggi hanno reso obbligatorio per gli
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agglomerati oltre 100mila abitanti®. L’approvazione del PDU prevede come
inderogabili ai fini della validita dello strumento alcuni passaggi consultivi nelle
diverse fasi di elaborazione:

- la consultazione di tutti gli stakeholders coinvolti nell’attuazione: Stato,
Regione, Dipartimenti, Camere di commercio, operatori del TPL, associazioni
professionali e degli utenti, associazioni ambientaliste, autorita di sicurezza ecc.;

- I'inchiesta pubblica rivolta ai cittadini, realizzata da soggetti indipendenti, da cui
trarre suggerimenti e indicazioni sull'insieme delle azioni da inserire nel
documento.

Alcune tendenze interessanti da considerare: i/ processo decisionale

Si intende concludere anche questa parte di sintesi con l'indice delle tendenze
rilevate.

- Si sono sviluppati ovunque organismi di programmazione/gestione dei servizi di
trasporto su scala sovra-comunale. Tali autorita di trasporto, tendono ad
assumere competenze integrate su altri aspetti della mobilita sostenibile
(specie Londra, Parigi, Barcellona).

- La qualita dell'aria € una delle materie su cui cresce la cooperazione, sia a
livello di accorpamento delle competenze politiche, sia di crescita delle reti di
collaborazione piu tecniche: ricerca e sviluppo di conoscenze, attivita di
monitoraggio, informazione al pubblico (Londra, Parigi, Stoccolma)

- Si sta rinforzando il legame tra organizzazione dei trasporti e pianificazione
urbana su scala vasta (Berlino, Stoccolma); si rafforzano le esperienze di
dialogo e collaborazione tra livelli regionali, comunali e di agglomerato (Parigi,
Barcellona, Stoccolma)

- Ai modelli storici di collaborazione tra governo centrale e citta si aggiungono
precisi istituti e strumenti rivisti alla luce delle nuove competenze locali
(devoluzione) e delle esigenze di coordinamento delle politiche di sostenibilita
(Stoccolma, Parigi, citta spagnole)

- Grande attenzione alla partecipazione, ripetute fasi di consultazione che
caratterizzano I'elaborazione delle principali strategie e progetti rilevanti per la
mobilita della citta (Londra, Parigi, Stoccolma

- L'Utilita pratica di queste forme di coinvolgimento e di stimolare un clima di
consenso sulle proposte; contribuire ad ottimizzare/correggere in corso d'opera
le politiche; elaborare “visioni” utili ad indirizzare I'operato dei diversi soggetti.

- In effetti i piani di intervento su qualita dell’aria, clima, vivibilita urbana nei casi
esteri non rappresentano solo risposte ad obblighi formali...

® Sj tratta della LOTI- Lo/ d'Orientation des Transports Intérieurs, del 1982 e della LAURE- Lo sur
l'Air et I'Utilisation Rationelle de I'Energie, del 1996.
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3.4 I finanziamenti al TPL e le strategie di innovazione politica

L'influenza finanziaria delle citta e la discussione sull'uso delle risorse
rappresentano senza dubbio un elemento fondamentale di confronto, ancora in
gran parte da compiere. La comparazione svolta, in effetti, si & limitata ai soli
servizi di TPL e raggiunge risultati soddisfacenti solo per alcune realta con
sufficiente disponibilita di dati completi.

Di seguito si prova a riportare in pochi flash il quadro di regolarita e specifiche
qualita locali ravvisate nel corso della ricerca, cercando anche di immettere nel
discorso alcune prime focalizzazioni di raffronto con il contesto di Roma.

Devoluzione e ruolo dello Stato

Dall'analisi dei processi evolutivi si pud intuire in primo luogo una tendenza
generale a demandare al livello regionale il grosso delle funzioni economiche del
trasporto pubblico: incameramento di sussidi e risorse, ripartizione dei ricavi,
definizione dei programmi di sviluppo e investimento. Stando a quanto riportato
nella Tav. 8 specie nei casi di Berlino e Stoccolma il settore pare completamente
“regionalizzato™’. Il livello metropolitano svolge invece una parte determinante a
Londra, mentre gli enti locali come comuni o dipartimenti hanno responsabilita
dirette nelle citta spagnole e in parte a Parigi.

Altro tema di ricerca comune accanto alla devoluzione di competenze riguarda
perd come sviluppare qualitativamente I'offerta, e tutte le realta sono a vario
modo impegnate nel raggiungere un modello appropriato di finanziamento del
settore.

Da piu parti si notano richieste d’adeguamento ed & ovunque forte il presidio
istituzionale in materia.

La Francia ad esempio discute su come rendere congrui i trasferimenti statali per
le nuove competenze attribuite alla regione parigina e a STIF, cosi come negli
anni passati € avvenuto in Germania con la riunificazione di Berlino. Il governo
inglese ha pensato negli anni recenti di autorizzare per legge (Transport act del
2000) gli enti locali ad imporre pedaggi, tasse sul parcheggio e sulluso delle
strade, al fine di ottenere maggiori ricavi da indirizzare sul sistema del TPL.

Nonostante i processi di devoluzione, dunque, la collaborazione tra stato e poteri
regionali o0 metropolitani, specie per quanto riguarda i programmi di investimento
piu consistenti, si mantiene forte in molti contesti (anche in realta federali o
fortemente decentrate su base regionale come Spagna e Germania, oltre a
Francia e UK). Vale a

” Nel caso di Stoccolma in particolare la partecipazione dello Stato & completamente marginale o
non esistente per quanto riguarda sia i costi operativi sia i bisogni di investimento del trasporto
urbano, ad eccezione di quelli riferiti alle compagnie ferroviarie. Va anche detto che la contea di
Stoccolma ha diritto ogni anno al 10,32% del gettito dellimposta sul reddito nazionale: di questa
somma I'11% ¢ destinato all’autorita di trasporto SL. Nel modello tedesco di trasporto locale invece,
il grosso degli investimenti sulla rete ferroviaria e nel trasporto urbano in generale avviene
praticamente grazie a risorse nazionali, trasferite alle autorita locali anche tramite attribuzioni di
guote di reddito prodotto da tassazione.
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Tav. 8 - Sussidi pubblici. % di partecipazione dei livelli di governo

Regioni/aree metropolitane statale regionale Locale
RM DI BARCELLONA(*) 45 28 27
BERLINO-BRANDEBURGO = 100 =
GRANDE LONDRA 45 - 55
COMUNITA DI MADRID (*) 45 27,5 27,5
PARIGI ILE-DE-FRANCE 30 60 10
STOCCOLMA (CONTEA) - 100 -

(*) Escluso servizi e rete ferroviaria nazionale (Renfe)
Livello regionale (comunita autonome, contee, Lander) - NUTS 2
Livello locale (dipartimenti, province, aree metropolitane, comuni, municipi) - NUTS 3

Fonte: elaborazione Isfort su dati EMTA riferiti alle citta campione (dati al 2004)

dire che lautonomia riconosciuta al governo locale nella definizione delle
politiche e nelle soluzioni di investimento, non si accompagna in genere ad una
fase di ritiro economico dello Stato centrale dal settore che sembra ancora
lontana dal verificarsi. Semmai si pud notare una differenziazione piu corretta di
funzioni tra i livelli, con l'autorita centrale attenta sopratutto ad assecondare
iniziative politiche e progetti di rango capitale nell’'ambito della mobilita pubblica.

Due esempi possono essere chiarificatori.

La riforma delle ferrovie tedesche (meta 1990) e il trasferimento di autorita al
livello regionale sono coincise con le problematiche dell'unificazione del paese e
dei collegamenti di trasporto tra est e ovest. Il governo federale ha dunque
stabilito di distribuire allamministrazione di Berlino risorse aggiuntive per i
progetti di ammodernamento infrastrutturale (S-Bahn), insieme a un ruolo di
supervisione dei processi di realizzazione e del possibile coinvolgimento dei
privati.

In Spagna, secondo la legge sul finanza locale (25/1988), la stipula di contratti
di programma tra Governo centrale ed Ente Locale per il finanziamento di
appositi servizi ha contribuito al finanziamento della metro di Madrid, uno dei
progetti piu consistenti e riusciti - nella tempistica e nei bassi costi - a livello
europeo e mondiale, che & avvenuto con contributi statali per circa 1/3 degli
investimenti totali.

Certezze e responsabilita.: confronto Londra-Roma

I punti appena richiamati meriterebbero di essere approfonditi dal punto di vista
dei processi e delle risorse (finanziarie, sociali e istituzionali) necessarie ad
accelerare la transizione verso un nuovo assetto di governo del settore, che
garantisca nel tempo il rispetto di obiettivi locali sul piano ambientale e sociale,
me anche collaborazioni essenziali con lo Stato capaci di assicurare sviluppi
dell'offerta pubblica e standard qualitativi elevati. Le citta, le loro associazioni
italiane, hanno evidentemente il compito di stimolare processi politici adeguati e
rivendicare una scelta che caratterizzi concretamente l'agenda nazionale. In
particolare sara compito delle istituzioni locali di Roma, sviluppare le proposte
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