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CAPITOLO 2

2. Il sistema della mobilità in Lombardia: la situazione attuale.

2.1 Introduzione

Un’efficace azione di indirizzo della programmazione deve fondarsi sulla conoscenza dell’attuale situazione del sistema della mobilità, passeggeri e merci, delle criticità nel funzionamento e del quadro normativo corrispondente. 

In un contesto di popolazione sostanzialmente stabile, si è assistito negli ultimi anni ad un sensibile incremento di mobilità, specie a livello interurbano, che è stato tuttavia largamente coperto dal modo autovettura privata, con significative perdite per le autolinee ed una relativa stabilità della quota percentuale del trasporto ferroviario. La frammentazione delle relazioni origine destinazione – nello spazio e nelle fasce orarie – conseguente al mutare del contesto residenziale e produttivo, ha contribuito a rendere sempre meno competitivo il trasporto pubblico.

Per quanto riguarda la domanda merci, la rilevanza della posizione occupata dalla Lombardia nel panorama nazionale si scontra con l’insufficienza delle infrastrutture, specialmente per l’interscambio strada-rotaia nel trasporto combinato, che è proprio il tipo di servizio caratterizzato dagli incrementi di traffico maggiori.

Dal punto di vista della rete infrastrutturale, la maggior congestione si registra in accesso al nodo di Milano, sia per strada, sia per ferrovia. Il traffico sulle tangenziali milanesi e sui tratti centrali di A4 e A8/9 è infatti tale da causare il costante blocco delle circolazione nelle ore di punta e situazioni non meno critiche si registrano in tutta la fascia tra Milano, la Brianza e l’area pedemontana; in tutta quest’area la crisi del sistema della viabilità è causata non tanto dai flussi di attraversamento, quanto dai preponderanti spostamenti interni. L’intensità del traffico, combinata con alcuni limiti infrastrutturali e, naturalmente, con il comportamento dell’utenza, rende particolarmente drammatico il problema dell’incidentalità, soprattutto in ambito urbano.

Per quanto riguarda la rete ferroviaria, la maggior parte degli archi urbani di Milano e delle linee afferenti mostra un livello di traffico assai prossimo o anche superiore alla saturazione: questo rende difficile aumentare l’offerta sulle relazioni con destinazione Milano, cioè proprio quelle per le quali la scelta modale è più a favore del mezzo pubblico ed in cui è ipotizzabile poter ancora acquisire una significativa quota della domanda potenziale.

In proposito, un fattore importante nella cattura di domanda è rappresentato dalla distribuzione delle stazioni, che risulta a volte troppo rada sulla rete FS, in larga misura progettata per servizi a lunga distanza; al contrario, la rete FNM, già in origine pensata per servizi a scala locale, presenta una distribuzione migliore delle stazioni, che si traduce, tra l’altro, in ottimi valore degli indici di frequentazione, tra i più alti registrati in Lombardia.

Quote di mercato assai significative sono acquisite anche per il trasporto urbano milanese, specie per quanto riguarda le reti a guida vincolata (le tre linee di metropolitana, di cui almeno la terza ancora aperta a ulteriori miglioramenti, e la rete filotranviaria). Nonostante questi risultati, si mostra critica la situazione complessiva del sistema delle autolinee di trasporto locale, caratterizzate da un sensibile calo di viaggiatori, anche in termini assoluti, che sempre più relega il servizio alle sole relazioni pendolari, specie studentesche, e su cui possono influire sia la frammentazione della rete tra un gran numero di aziende di ridotte dimensioni, sia la situazione non ottimale degli interscambi con il sistema ferroviario, come localizzazione e come orari. 

2.2 La domanda di mobilità

2.2.1 La domanda di mobilità passeggeri

Mobilità e demografia

Il Piano dovrà necessariamente confrontarsi con le evoluzioni demografiche della Regione, dalle quali derivano le molteplici esigenze di mobilità, sia a scala locale, sia nel più vasto ambito interregionale e internazionale. Degli oltre 1500 comuni lombardi, solo 37 superano i 30.000 abitanti, andando tuttavia a totalizzare quasi 3.400.000 residenti, pari ad oltre il 38% della popolazione regionale. Tra essi si trovano tutti i capoluoghi di provincia (eccetto Sondrio), che formano il reticolo principale dell’urba​nizzato lombardo, quello per cui è da organizzare una duplice mobilità, in termini sia di infrastrutture, sia di servizi: da un lato una mobilità di tipo radiale, prettamente pendolare, attorno a ciascun polo del reticolo (con i soli spostamenti pendolari, i capoluoghi attirano quotidianamente dal 20 al 52% della loro popolazione); dall’altro, una mobilità di tipo “interpolo”, spesso non pendolare, che richiede garanzie di velocità commerciale e (per il trasporto pubblico) di adeguata frequenza. 

D’altro canto è interessante notare come dei comuni non capoluogo sopra la citata soglia di 30.000 abitanti, solo tre (Vigevano, Voghera e Crema) sono esterni all’area metropolitana milanese: gli altri rendono bene l’idea della “città infinita” che, dai centri della prima cerchia a sud di Milano, va ad estendersi a nord fino alla fascia pedemontana della Brianza e del Varesotto: una “città” dunque che sempre più richiederebbe una maglia gerarchica di infrastrutture stradali (per garantire tempi di percorrenza adeguati alle differenti tipologie di spostamenti) ed un sistema di trasporto pubblico sì intercomunale, ma di struttura e qualità prettamente urbane. Un simile sistema, per molti versi ancora carente, è reso ulteriormente complesso dalla contemporanea presenza di un mosaico di oltre 370 comuni minori, che arrivano a totalizzare, per l’intera area metropolitana, 5.200.000 abitanti, con una densità pari a 1600 ab./km² e qualcosa come 2.100.000 spostamenti pendolari quotidiani (nei quali la percentuale sul mezzo pubblico passa da un positivo 59% quando la destinazione è Milano, ad appena il 21% nei restanti casi – tutti questi dati di mobilità sono tratti dalle matrici del censimento 1991).

Accanto ai poli regionali – i capoluoghi, appunto, e qualche altro centro di rilievo – coesiste, e deve essere considerata dal Piano, la realtà dei comuni medi e quella, ancora più critica, dei comuni piccoli o piccolissimi. Esattamente un terzo dei comuni lombardi cade nella fascia da 1000 a 3000 abitanti, con significative prevalenze nelle province di Lodi, Lecco e Cremona. Si tratta di una maglia capillare di centri, con un grado di copertura delle infrastrutture assai vario, ma spesso difficili per una incisiva penetrazione del trasporto pubblico (e infatti la quota dei modi treno e autobus per viaggi in origine da questi comuni non supera il 27%), e tra i quali potrebbero sentirsi maggiormente gli effetti di interventi di ristrutturazione dei servizi pubblici. 

Infine, sotto i mille abitanti, esiste un universo di centri che, pur non incisivi in termini di popolazione (220.000 abitanti in tutto), arrivano a coprire comunque oltre il 18% della superficie regionale: spesso accompagnati da indici di sparsità significativi (mediamente del 28%), potrebbero rappresentare le aree “a domanda debole” di cui il Piano dovrà occuparsi diffusamente. In molti di essi, le soluzioni sono tuttavia rese più complesse dall’intrecciarsi di una mobilità di tipo turistico con la mobilità dei residenti (circa il 60% di questi comuni è infatti in zone montane o comunque di villeggiatura): tipici problemi da risolvere sono in questi casi legati alla congestione delle infrastrutture stradali in limitati periodi di tempo.

A questo quadro “statico” occorre tuttavia aggiungere la variazione nel tempo degli insediamenti: in un contesto di popolazione stabile o quasi, è assai significativo osservare, nel ventennio 1971-91, lo spostamento del 13% della popolazione – qualcosa come 1.100.000 residenti – da comuni sopra i 40.000 abitanti a comuni sotto questa soglia. Più ancora, limitandosi all’ultimo decennio intercensuario, si nota una forte correlazione tra il tasso medio di incremento annuo e la classe dimensionale del comune, con tassi negativi per i comuni grandi e piccolissimi (in maggioranza sotto il -0,5% annuo per le classi superiori a 50.000 e inferiori a 500 abitanti), a fronte di tassi positivi per quelli medi e piccoli (in maggioranza sopra lo 0,5% tra 3000 e 5000 abitanti): tutte variazioni, queste, di forte impatto sugli schemi della mobilità, e alle quali sia le infrastrutture, sia l’offerta di servizi non ancora hanno saputo adeguarsi del tutto.

La scelta modale

Dall’esame dei dati disponibili emerge che in Lombardia gli spostamenti delle persone si svolgono in misura sempre maggiore con il mezzo privato, e la domanda di mobilità passeggeri complessiva è caratterizzata da notevoli incrementi, dovuti anche all’evoluzione degli assetti insediativi regionali. Tale fenomeno può essere descritto tramite alcune considerazioni generali.

· La domanda di mobilità totale è aumentata, con un incremento globale del 33.3% per gli spostamenti pendolari interurbani (confronto censimenti 1981-91) e con incrementi per gli spostamenti non sistematici probabilmente ancora maggiori, benché più difficili da stimare, in assenza delle rilevazioni censuari.

· La quota di domanda soddisfatta della ferrovia, pur in presenza di incrementi in valore assoluto (+33% sempre come dato ISTAT), non può considerarsi un’acqui​sizione sostanziale di quota di mercato al servizio ferroviario, che rimane fermo al 15%. Dati più allarmanti si registrano per le autolinee interurbane, con una perdita del 15% dei viaggi in termini assoluti e una sempre più accentuata limitazione del servizio alla sola mobilità pendolare, specie studentesca.

· Per le relazioni nell’area metropolitana milanese, il forte aumento della mobilità totale ha prodotto una riduzione della quota del trasporto ferroviario, pur in presenza di una sua crescita in termini assoluti. È tuttavia da sottolineare come la quota del mezzo pubblico per le relazioni a destinazione Milano sia tuttora nettamente migliore di quella registrata per ogni altra destinazione.

· Le verifiche più recenti (dati del Piano Urbano del Traffico del Comune di Milano) mettono in luce la situazione critica della congestione da traffico privato che si registra nell’area milanese: i veicoli in entrata ed uscita ai confini comunali (dalle ore 7.00 alle ore 20.00) sono quintuplicati nel periodo fra il 1961 ed il 1994, mentre tra il 1980 ed il 1994 sono aumentati di oltre il 50% (da 449 mila a 688 mila veicoli in entrata);

· Nei confronti dell’intensificarsi delle relazioni economiche – e quindi anche di mobilità – fra i capoluoghi provinciali e le relative aree di influenza, lungo direttrici o in aree territoriali specifiche (ad esempio l’asse Varese-Como-Lecco-Bergamo-Brescia, l’area del quadrante sudorientale della Lombardia Mantova-Cremona-Brescia), l’attuale offerta di trasporto ferroviario ha registrato perdite di mercato, da un lato per il limite di capacità delle reti infrastrutturali, in particolare lungo alcune direttrici di penetrazione gravitanti su Milano, dall’altro per un servizio offerto inadeguato (soprattutto come tempi di percorrenza e frequenze, ad esempio nel citato quadrante sudorientale).

La dispersione delle relazioni OD

È importante inoltre considerare le interrelazioni tra mobilità e assetti insediativi. L’aumento del numero assoluto e il peso relativo degli spostamenti che sono di fatto compiuti con il mezzo individuale sono dovuti a due fenomeni che hanno a che fare con la distribuzione spaziale degli insediamenti nella Regione:

· l’assenza di un coordinamento tra programmazione trasportistica e pianificazione del territorio ha avuto come effetto un aumento nel numero di nuove residenze localizzate sottovalutando i costi sociali di una difficile o al limite inesistente accessibilità con il mezzo pubblico;

· l’aumento della complessità e della dispersione delle matrici origine-destinazione ha reso sempre più difficile e costoso servire tutte le relazioni con il mezzo pubblico.

Altro elemento rilevante è rappresentato dall’aumento, sul totale degli occupati, della quota di lavoratori autonomi che direttamente collocano sul mercato finale i prodotti del lavoro o che hanno un rapporto professionale con le imprese produttrici di beni sia materiali sia immateriali. Questo tipo di mobilità rappresenta una componente importante della domanda totale, in cui, più ancora che la sua dimensione quantitativa, conta la forte dipendenza dal mezzo privato e la molteplicità e variabilità delle destinazioni dei movimenti per motivi di lavoro (che non sono più sistematici, come di regola sono invece i tradizionali movimenti dei lavoratori dipendenti).

La limitazione dell’accessi​bilità

Questi fenomeni non devono essere visti soltanto in termini negativi, poiché sono al tempo stesso condizione ed effetto dello sviluppo economico e dei mutamenti sociali. Tuttavia esistono implicazioni negative molto rilevanti da considerare:

· sul piano della sostenibilità ambientale: diventa sempre più difficile adottare misure volte a limitare l’uso del mezzo individuale;

· sul piano dell’accettabilità sociale: le persone che non dispongono, o non intendono servirsi di un mezzo individuale, sono sempre più limitate nei loro spostamenti.

Se è dunque molto importante il contributo che l’urbanistica dovrebbe dare nel governo delle trasformazioni urbane orientandolo coerentemente con la disponibilità di sistemi di trasporto adeguati, è comunque altrettanto necessario porsi il problema di adattare l’offerta esistente e in programma alle realtà insediative determinatesi.

Le informazioni da ricercare

Una programmazione corretta non può prescindere peraltro da una conoscenza più approfondita della domanda potenzialmente acquisibile dal trasporto pubblico, e in particolare dal Servizio Ferroviario Regionale, finalizzata alla individuazione delle “barriere per l’utenza”, ovvero degli elementi che limiterebbero i cittadini nell’usufruire maggiormente del servizio pubblico. L’attenzione deve essere infatti rivolta a realizzare quei miglioramenti, in termini di servizi (soprattutto frequenza, velocità commerciale e sua diversificazione) e di strutture fisse (stazioni, parcheggi, ecc.), che si dimostrino più efficaci a rimuovere tali barriere.

Sarà perciò fondamentale acquisire i risultati della specifica ricerca sul tema, che la Regione ha recentemente avviato, fondata su un sistema di modelli e su indagini con utenti e non utenti, per pervenire ai seguenti risultati:

· rappresentare accuratamente le caratteristiche dell’offerta di servizio pubblico nella Regione;

· permettere la valutazione dell’impatto sugli utenti di altri modi, dovuto a variazioni nell’offerta ferroviaria;

· offrire una modellizzazione dei comportamenti di viaggio anche in relazione alle variazioni della qualità e del prezzo dei servizi offerti;

· valutare variazioni di utenza a lungo e breve termine come effetti di differenti possibili scenari futuri (ad es. aumento della congestione stradale, ampliamenti autostradali, ecc.);

· fornire indicazioni per l’analisi finanziaria degli interventi, in modo da stimare come la domanda potenziale di servizio influirebbe sui costi di investimento.

2.2.2 La domanda di mobilità merci

In un contesto che sempre più vede affermarsi i processi di globalizzazione dei mercati e le esigenze del just in time, la domanda di mobilità merci è in continuo aumento. La Lombardia non sfugge a questa regola e anzi, dato che essa è la Regione con i più alti valori di traffico merci, i riflessi delle dinamiche in corso si manifesteranno qui in modo più evidente.

La rilevanza della Lombardia nel contesto italiano

La domanda merci che nel 1997 la Lombardia ha scambiato con le altre regioni italiane e con l’estero ammonta a circa 185 milioni di tonnellate, il 77% delle quali sulle relazioni nazionali (142 mln ton) e la restante quota (circa 43 mln ton) con l’estero. A questa domanda va aggiunta una quota pari a circa 192 mln ton relativa al traffico merci su strada prodotto fa le aree interne alla Regione stessa.

Con questi volumi di traffico la Lombardia incideva nel 1996 (anno per il quale è possibile un confronto) per il 28% della domanda complessiva italiana sviluppata su strada e per il 35% del traffico merci totale ferroviario intermodale, quota che sale al 46% per il solo traffico combinato strada-rotaia.

A titolo di confronto si rileva che la Lombardia produce circa il 20% del Prodotto Interno Lordo nazionale e contribuisce per il 33% (in termini di valore) allo scambio dell’Italia con l’estero.

Le dinamiche nei vari modi

È possibile notare inoltre il larghissimo prevalere della modalità di trasporto stradale, che si è sviluppata negli ultimi anni con tassi di crescita tra il 2,6 e il 3,8 % annuo; per contro la modalità ferroviaria, se da un lato ha registrato uno scarso sviluppo del traffico tradizionale, dall’altro ha visto un notevole incremento del traffico intermodale, con tassi annui di crescita del 10% per i container e ancora superiore (13,5%) per il trasporto combinato strada-rotaia; crescita che ha consolidato la Lombardia come polo primario dei traffici nazionali ed esteri, con oltre un terzo del movimentato italiano. Il trasporto fluviale, che in prospettiva potrebbe presentarsi ricco di interessanti potenzialità di sviluppo, è oggi marginale e non presenta dinamiche di crescita. 

La chiave per evitare che i previsti massicci aumenti di traffico merci si riversino esclusivamente sulle strade sta nel favorire, rendendola possibile e conveniente, l’integrazione tra il trasporto stradale e le altre modalità (ferroviaria in particolare). La comprensione delle caratteristiche della domanda di trasporto intermodale, nelle sue componenti container e combinato, diventa perciò basilare per l’identificazione del quadro attuale e degli scenari futuri.

La domanda di trasporto container

A differenza del trasporto combinato strada-rotaia dove l’economia regionale e nazionale sono in grado di influenzare il volume dei traffici, il settore dei container è regolato da una dinamica economica più vasta, di dimensione intercontinentale.

L’interscambio commerciale avente origine o destinazione in Europa può essere suddiviso in due fondamentali rotte marittime, con direttrici di movimento rispettivamente l’una verso l’Estremo Oriente e l’altra verso l’Atlantico e il Nord America. Quest’ultima direttrice rappresenta un mercato ormai maturo e stabile servito in netta prevalenza dai porti del Mare del Nord; la direttrice marittima orientale rappresenta invece il mercato che ha avuto la maggior crescita assoluta e percentuale in questi ultimi anni e si prospetta in forte espansione.

I porti del Mediterraneo, data la loro più favorevole posizione geografica sulla rotta dell’Estremo Oriente via Suez rispetto ai porti del Nord Europa, stanno riconquistando un ruolo significativo. 

Le strutture portuali, le dimensioni dei mezzi di trasporto marittimo (gigantismo navale), la tendenza alla fusione delle grandi società di navigazione, i tipi di servizi (round the world), i tipi di unità di trasporto (container), la necessità di intermodalità, la distribuzione nel territorio, sono gli elementi che stanno determinando una nuova struttura ed organizzazione del trasporto marittimo, inserito nel quadro più ampio della fornitura di servizi logistici.

I terminal interni

L’economia di trasporto marittimo è sempre più legata alle decisioni dei maggiori operatori di trasporto, a cui devono rispondere ed adeguarsi, come offerta di servizi e di infrastrutture, tutti gli altri segmenti della logistica del container, inclusi i terminal interni (inland terminal). Questi impianti rispondono alla necessità del riposizionamento dei container nel territorio e sono infatti interessati da flussi di container in sensibile e continua crescita.

Oltre all’aspetto quantitativo dell’entità dei flussi, la modalità di trasporto da/per i terminal interni si è modificata nel tempo, con una crescente attenzione per il vettore ferroviario, che, in quanto vettore programmabile e ad elevata capacità e, meglio risponde ad esigenze di economia e regolarità di trasporto rispetto alla strada.

La dinamica di crescita del modo ferroviario trova tuttavia oggettive difficoltà operative, sia nelle attività terminalistiche (legate alle limitate ed inadeguate caratteristiche dei terminal “storici” in esercizio), sia soprattutto nelle critiche condizioni di esercizio del sistema delle linee ferroviarie, in specifico nei collegamenti porti nazionali - terminal interni.

Con riferimento alla Lombardia, la zona che esprime la maggiore domanda di trasporto container è a nord e nord-est di Milano: essendo il settore container molto sensibile al costo terminalistico che incide in modo significativo sulla relazione origine-destinazione, occorrerà anche per il prossimo futuro “presidiare” tale area con terminal interni.

La domanda di trasporto combinato strada-rotaia

Sviluppatisi come tecnica di trasporto su lunghe distanze alternativa al tutto-strada, i servizi di intermodalità terrestre (che interessano unità di carico come i semirimorchi e le casse mobili) hanno avuto negli anni scorsi un notevole sviluppo, specialmente in Lombardia. La gamma delle tipologie merceologiche trasportate con il combinato tende tuttora ad allargarsi: ad esempio in sensibile crescita sono le merci pericolose e le merci di natura industriale. D’altro canto alcune caratteristiche del mercato (soprattutto l’aggressiva concorrenza della modalità stradale) rendono il settore dell’intermodalità terrestre, così strategico per obiettivi di riequilibrio modale, bisognoso di particolari attenzioni sotto molteplici profili, che vanno dalle politiche tariffarie, alle necessità infrastrutturali, ai problemi localizzativi. 

L’area di influenza di un terminal strada-rotaia è variabile in funzione dell’offerta di servizi, delle distanze origine/destinazione e dell’equilibrio dei flussi ed è comunque legata a considerazioni di “nicchia”, derivate da situazioni organizzative particolari del ciclo del trasporto o del ciclo logistico del prodotto. Il livello di servizio offerto, le condizioni tariffarie, le esigenze peculiari della merce, la competitività del tutto-strada, costituiscono infatti un mix di fattori, pesati in modo soggettivo dal soggetto che deve decidere il modo del trasporto. La conferma di questa strategia flessibile del decisore è dimostrata dalla modificazione degli utenti del combinato strada-rotaia registrata su talune relazioni. Stabili ed ormai consolidate sono invece le relazioni di traffico intermodale dei flussi industriali, perché la scelta deriva da valutazioni e considerazioni globali che investono produzione e distribuzione del prodotto, ossia l’intera catena logistica.

Competitività del trasporto combinato

I margini di competitività del servizio strada-rotaia sono minimi rispetto al tutto-strada e quindi la concorrenza della modalità stradale è forte. In tal senso, il tempo di viaggio assume particolare rilevanza per il combinato nel quadro del livello di servizio offerto, soprattutto per le relazioni nazionali (Centro e Sud Italia).

È importante sottolineare come sul tempo di viaggio terminal-terminal incidano in misura rilevante, più che i tempi di viaggio puro, tutti i tempi ferroviari operativi connessi alle manovre, alla verifica treno e all’immissione in linea del convoglio (e viceversa), che riducono sensibilmente la velocità commerciale. Si tratta di un problema comune all’intero trasporto merci per ferrovia, ma qui particolarmente critico: due o tre ore di viaggio addizionali possono risultare determinanti per la scelta modale. Ove poi ai tempi “normali” si dovessero sommare i tempi di percorrenza per un raccordo (da terminal a stazione), il complesso del servizio potrebbe risultare non competitivo rispetto al tutto-strada.

Un ulteriore fattore critico dell’intermodalità è dato dalle frazioni terminali da terminal a luogo di destinazione (o viceversa, da origine al terminal). L’elevata incidenza di questi costi rende esplicito il concetto della ricerca della minimizzazione della percorrenza stradale per assicurare la competitività del trasporto intermodale. I riflessi di questo concetto rispetto alla localizzazione dei terminal in Lombardia sono espressi dalle necessità di vicinanza dei terminal all’area milanese che da sola detiene circa il 40% del traffico merci lombardo.

La logistica

La logistica, secondo l’accezione più frequente, comprende l’insieme di attività aziendali di natura fisica, gestionale e organizzativa, che governa i flussi di beni e di informazioni, dalla fase di acquisizione delle materie prime e dei prodotti industriali fino alla consegna dei prodotti finiti al destinatario. Il potenziamento e miglioramento del trasporto appaiono condizioni essenziali per la costituzione e/o il mantenimento di catene logistiche avanzate.

Con riferimento alla terziarizzazione dei servizi logistici in Italia si è ancora in una fase preliminare ben differentemente da quanto è avvenuto e avviene nel settore della movimentazione delle merci. La cautela nell’esternalizzare la logistica aziendale è legata sia alla riconosciuta importanza ed attenzione delle aziende per la logistica, sia alla ancora ridotta offerta qualificata di servizi logistici.

Operatori logistici in Lombardia

In termini di incidenza della logistica sui costi aziendali è stato stimato un valore medio del 7,3%, con punte del 10% per le aziende minori. La logistica è pertanto un fattore decisivo per il miglioramento e lo sviluppo delle performances aziendali: a questo riconoscimento ha corrisposto peraltro solo in parte un apporto delle istituzioni, per esempio nel campo infrastrutturale delle reti di trasporto e dei nodi di interscambio merci. Ad oggi, il settore dei servizi logistici ha così attuato le proprie scelte insediative con decisioni autonome/aziendali, in assenza di politiche di sviluppo territoriale. Nell’ambito lombardo, le zone di particolare concentrazione degli operatori logistici interessano il polo milanese a sud-est (Sesto Ulteriano, Rogoredo), nord-est (Agrate, Concorezzo fino all’area bergamasca), nord (Desio,Seregno) e ovest (Rho, Settimo Milanese, Arluno), a conferma dell’esigenza di una vicinanza al polo regionale di maggiore generazione/attrazione e alla maggiore dotazione di servizi.

All’attuale disegno insediativo ha contribuito, in ragione delle proprie caratteristiche di flessibilità operativa, il vettore stradale, che ha assecondato la distribuzione apparentemente casuale degli impianti del territorio. Tuttavia, la domanda di servizi di trasporto, rivolgendosi a mercati sempre più vasti per effetto della globalizzazione e dell’aumento della complessità dei cicli produttivi e distributivi, tende a incrementare l’uso del vettore navale e aereo. La plurimodalità, intesa come possibilità di ricorrere al modo di trasporto più congeniale e strategico per le specifiche esigenze del cliente, diventa quindi un requisito della localizzazione dei centri logistici, come conferma l’iniziativa di Malpensa Cargo City, che rappresenta l’espressione più efficace di un centro plurimodale, vera e propria piattaforma logistica per la distribuzione a largo raggio e con interconnessioni ai sistemi portuali e/o aeroportuali europei.

Il contesto europeo

La Lombardia ha buone e concrete prospettive di inserirsi nello scenario europeo della logistica. Attualmente, in ambito europeo, Belgio e Olanda sono all’avan​guardia nel campo della logistica, grazie all’ubicazione geografica, alla dotazione infrastrutturale e alle azioni dei rispettivi governi che promuovono concretamente i servizi logistici dei due paesi; anche la Danimarca si propone come polo della logistica multinazionale. Per il Sud Europa la Lombardia può quindi proporsi in modo convincente per rivestire un ruolo strategico, come confermano gli stessi operatori. L’elemento strategico è il posizionamento della Regione sui grandi canali di comunicazione e la vicinanza ai luoghi dove l’offerta di trasporto sulle lunghe percorrenze è efficace. La Lombardia, crocevia delle relazioni nord-sud internazionali può essere sede ideale di questi poli logistici, purché venga adeguatamente garantita la qualità dei servizi di trasporto offerti, in un’ottica di concorrenzialità fra “territori/sistemi”.

Problemi, opportunità, linee di tendenza

La concorrenza dell’autotrasporto nei confronti del traffico intermodale (e specificamente dell’intermodalità strada-rotaia) è forte e la sua flessibilità operativa è nettamente superiore. Tuttavia, a spingere verso una maggiore integrazione delle modalità di trasporto, oltre al continuo estendersi dei mercati, ci sono anche altre ragioni economico-sociali, connesse al contenimento dei fenomeni di congestione e di incidentalità che si manifestano in forme sempre più vistose e preoccupanti. Ciò richiede comunque di fronteggiare problemi alquanto complessi, tra cui:

· la prevalenza nel mercato italiano di aziende medio-piccole, legate più agli aspetti di sopravvivenza quotidiana che non alla ricerca di localizzazioni tali da permettere anche modalità alternative alla strada, in un’ottica di integrazione e di ottimizzazione della prestazione complessiva, che caratterizza invece le maggiori società di trasporto e logistica;

· la saturazione ed obsolescenza della grande maggioranza dei centri di interscambio modale in Lombardia, che rappresenta il primo fattore limitante per lo sviluppo dell’intermodalità in Lombardia, tanto che già oggi parte dei traffici intermodali che interessano la Lombardia si attesta, solo per mancanza di alternative più razionali, su terminal localizzati all’esterno dei confini regionali;

· la capacità residua di alcune importanti linee, oggi insufficiente a sostenere i previsti aumenti di traffico, a cui si potrà dare risposta solo una volta realizzati i previsti quadruplicamenti degli assi ferroviari fondamentali e resi funzionali gli itinerari alternativi al nodo di Milano.

2.3 L’offerta di trasporto

2.3.1 Le infrastrutture

La dotazione infrastrutturale fattore di successo e di crisi

Fra i diversi fattori che hanno contribuito storicamente a fare della Lombardia la regione più avanzata del Paese e una delle più sviluppate in Europa figurano certamente la centralità della collocazione geografica rispetto alle grandi correnti di traffico e l’elevata dotazione infrastrutturale. Le tappe di questa infrastrutturazione furono l’apertura dei trafori del San Gottardo e del Sempione a cavallo del secolo; la realizzazione della rete delle Ferrovie Nord Milano a fine Ottocento e la sua riqualificazione attorno agli anni Venti; la ristrutturazione del nodo ferroviario di Milano, completata negli anni Trenta; la costruzione della rete autostradale, iniziata negli anni Trenta con l’Autolaghi e completata nella sua prima fase durante il primo periodo di sviluppo post-bellico.

Oggi la situazione è alquanto mutata: numerosi studi, finalizzati ad un’analisi-valutazione comparata del livello di dotazione infrastrutturale delle diverse regioni d’Europa, hanno confermato per la Lombardia una sottodotazione, in rapporto all’importanza della sua struttura economico-produttiva e demografica. I risultati sono sfavorevoli alla nostra regione, considerando criteri sia di tipo quantitativo, sia attinenti alla qualità e all’efficienza dei servizi di trasporto. Analizzando il solo dato relativo alla rete stradale di livello superiore, la collocazione della Lombardia risulta negativa anche nel panorama nazionale: essa è infatti nettamente al di sotto della media per estensione della rete in rapporto agli abitanti (313 km per 100.000 abitanti, contro una media italiana di 537), pur essendo una delle regioni con indice di motorizzazione superiore al valore nazionale (56.5 autovetture ogni 100 abitanti, contro 50.1 di media). 

Analogamente si registra un deficit di offerta in campo ferroviario, che pone un significativo freno alla cattura di nuova domanda potenziale, almeno sulle linee di maggior traffico: ad esempio, sull’intera rete regionale FS (quindi mediando anche le linee minori), il 27% dei viaggiatori dei giorni feriali utilizza treni con indice di affollamento superiore a 1, vale a dire treni con almeno una tratta con posti a sedere insufficienti. Tale percentuale sale al 38% nell’ora di punta del mattino (sempre su base regionale), tanto che risultano eccessivamente affollati ben 4900 treni km sul totale degli 11.900 circolanti tra le 7.00 e le 9.00 feriali. 

Un rinnovo/sviluppo carente

In sintesi, la crescita sociale ed economica degli ultimi decenni è avvenuta senza un adeguato rinnovo/sviluppo del capitale infrastrutturale. Se si esclude qualche opera recente di grande rilievo, quali il nuovo aeroporto di Malpensa e il Passante ferroviario, peraltro ancora incomplete o funzionanti al di sotto delle loro potenzialità, lo sviluppo infrastrutturale è avvenuto soprattutto per piccoli passi, spesso tra loro disgiunti e gravati da lunghi tempi di esecuzione. Il deficit di offerta infrastrutturale accumulato costituisce un grave rischio per il futuro della Lombardia e per la competitività del suo sistema economico-produttivo, a fronte di una domanda di mobilità che, come si è visto, è tuttora in significativa crescita.

La questione delle infrastrutture di mobilità assume in Lombardia, più che altrove, una rilevanza strategica nella dimensione sia globale, sia locale:

· per l’importanza che hanno i collegamenti continentali e intercontinentali in una regione a forte apertura con l’esterno (come già accennato, l’import-export lombardo rappresenta il 33% del totale nazionale);

· per la necessità di gestire compatibilmente con il sistema territoriale ed ambientale la rilevante quota di traffico che interessa il crocevia lombardo;

· per la particolare complessità dell’insieme dei trasporti locali e regionali, specie nel contesto della grande area metropolitana milanese.

Le infrastrutture di trasporto regionali

I grandi collegamenti nazionali e internazionali che interessano la Lombardia sono costi​tuiti dalla rete autostradale, dal sistema aeroportuale e dalle linee ferroviarie a lunga percorrenza, passeggeri e merci. L’intero sistema dei collegamenti converge sul nodo di Milano e si sviluppa lungo due direttrici prevalenti: nord-sud ed est-ovest.

La direttrice nord-sud costituisce il principale collegamento dell’Italia con il Centro-Nord Europa, attraverso i transiti svizzeri: la linea ferroviaria del San Gottardo e l’asse autostradale Gottardo/San Bernardino, con ingresso in Italia a Como-Chiasso; la linea ferroviaria del Sempione.

Da Milano la direttrice prosegue verso il Centro-Sud Italia (autostrada A1 e ferrovia Milano-Bologna-Firenze) e verso Genova (autostrada A7 e ferrovia Milano-Genova).

Queste ultime infrastrutture, unitamente all’autostrada della Cisa (Parma-La Spezia) e alla ferrovia Pontremolese garantiscono i collegamenti con il sistema portuale della Liguria e del Tirreno.

La direttrice est-ovest (autostrada A4 e ferrovia Torino-Milano-Venezia) costituisce l’asse trasversale padano, con funzione anche di collegamento internazionale (Francia, Austria e Slovenia).

La grande maglia infrastrutturale è integrata da due collegamenti per lo più esterni al territorio lombardo, ma particolarmente importanti, in quanto costituiscono itinerari alternativi ai transiti sul nodo di Milano: l’asse nord-sud Sempione-Novara-Alessandria-Genova (autostrada A26 e linea ferroviaria) e l’asse est-ovest Torino-Piacenza (autostrada A21 Torino-Piacenza-Brescia e ferrovia Alessandria-Piacenza).

Per quanto riguarda i collegamenti intercontinentali, gli stessi sono destinati ad un rilevan​te sviluppo, a vantaggio non solo della Lombardia, ma di tutto il Nord Italia, a seguito dell’apertura di Malpensa 2000. Malpensa rappresenta il perno del sistema aeroportuale milanese e lombardo; gli altri elementi del sistema sono costituiti dagli aeroporti di Linate e Orio al Serio, ai quali si è aggiunto recentissimamente Montichiari (BS).

La rete del trasporto ferroviario regionale

Per effetto della compresenza delle reti FS e FNM, la Lombardia dispone di una maglia ferroviaria che, per estensione e copertura territoriale, è in grado di garantire un rilevante potenziale di offerta per i servizi di trasporto locale e regionale.

La rete ha una configurazione storica e coincide quindi con la struttura insediativa urbana consolidata della Regione, la cui evoluzione è stata anzi per lungo tempo condizionata dalla presenza delle ferrovia: una significativa parte delle criticità nel rapporto attuale domanda/offerta deriva proprio dal progressivo allontanarsi delle scelte insediative dalla trama ferroviaria storica.

La configurazione della rete è di tipo radiale, con la convergenza sul nodo di Milano, e la maglia è particolarmente fitta a nord e a nord-ovest dell’area milanese (da Milano a Novara, Varese, Como, Lecco e Bergamo), nel territorio cioè a maggior grado di urbanizzazione e concentrazione insediativa. Si può in proposito considerare come discriminante l’asse Novara-Milano-Treviglio, a sud del quale la maglia è da ritenersi relativamente “povera”.

Lo schema radiale di rete permette buone possibilità di collegamenti tra i vari poli urbani regionali e il capoluogo milanese. Ciò vale soprattutto per Brescia, Bergamo, Lecco, Como, Varese, Pavia e (fuori dalla Regione) Novara e Piacenza, che possono contare su buone frequenze, sul doppio collegamento FS/FNM o sulla presenza di linee primarie FS che svolgono, pur a costi superiori, anche collegamenti Intercity sulle tratte regionali; fanno eccezione Cremona, Mantova e Sondrio, che sono connesse a linee meno integrate con il resto della rete.

Le linee minori

La rete radiale è integrata da alcune linee tangenziali esterne al nodo di Milano. Si tratta di linee secondarie, che oggi operano in condizioni di scarso traffico, ma che nella prospettiva di un riassetto della rete, collegato anche ad un riassetto territoriale, possono giocare un proprio ruolo in funzione del trasporto sia passeggeri sia merci: la Novara-Saronno-Seregno, la Seregno-Bergamo, la Pavia-Cremona, la Cremona-Treviglio, solo per fare alcuni esempi.

I nodi

A parte Milano, che con le sue stazioni (di termine corsa, fintantoché non sarà in funzione il Passante) costituisce il nodo primario di tutto il sistema dei trasporti sia regionali, sia di lunga percorrenza, gli altri principali nodi che garantiscono l’integrazione fra le varie linee del trasporto ferroviario regionale sono: Varese, Saronno, Lecco, Bergamo, Carnate, Mortara, Cremona, Mantova, nonché Gallarate, Como, Monza, Rho, Pavia, Treviglio e Brescia, questi ultimi interessati anche dal trasporto a lunga percorrenza e quindi particolarmente avvantaggiati dal punto di vista del servizio offerto.

Rete regionale e rete a lunga percorrenza

L’utilizzo delle linee principali FS per il trasporto regionale è certamente un vantaggio, soprattutto considerando che le stesse seguono la configurazione storica della struttura insediativa urbana, ma evidenzia un limite di fondo, dovuto ai gravi vincoli di capacità e alle interferenze reciproche che si determinano tra traffico passeggeri locale, traffico sulle lunghe percorrenze e traffico merci. 

A ciò si aggiunga il fatto che le linee primarie FS non sono state concepite come linee dedicate al trasporto regionale, a differenza delle FNM, la cui capillarità costituisce uno dei punti di maggior forza: le linee FS si caratterizzano di conseguenza per un numero più contenuto di stazioni, con evidenti condizionamenti alla possibilità di servire in modo ottimale il territorio attraversato.

I nodi per l’interscambio modale delle merci

In Lombardia sono oggi attivi 17 terminal intermodali, che movimentano complessivamente circa 13 milioni di tonnellate all’anno, incidendo per circa il 7% sul trasportato complessivo interessante la Regione. I terminali esistenti sono tuttavia quasi tutti in gravi condizioni di saturazione e di obsolescenza, e del tutto inadeguati a sostenere una domanda di traffico in continua ascesa.
Per ragioni storiche legate all’immediata disponibilità e all’opportunità di recuperare risorse impiantistiche talvolta sottoutilizzate, i terminal sono sorti prevalentemente all’interno di scali merci esistenti. Questo modo di procedere ha risolto il rilevante problema dei costi delle infrastrutture di base (binari e piazzali) ma ha comportato, nel tempo, problemi connessi all’utilizzo di aree e di dotazioni non specificamente progettati per l’intermodalità e con evidenti problemi di compatibilità urbanistica con gli insediamenti esistenti.
L’attuale stato di congestione e di saturazione dei terminal deriva anche da una impostazione “storica” della loro modalità operativa, che nel passato – a traffico meno intenso – prevedeva una gestione “statica” dei binari, nel senso di operare una coppia di treni al giorno per binario: il treno arrivato al mattino rimaneva sul binario sotto gru sino a sera quando ripartiva.
Negli ultimi anni, per l’aumento della domanda, i terminal ferroviari per incrementare la propria produttività hanno adottato una gestione “dinamica” operando più di una coppia di treni al giorno per binario di carico/scarico, cosa che è possibile solo disponendo di un adeguato fascio di binari esterni per la sosta dei treni negli intervalli di tempo nei quali essi non sono lavorati dalle gru. Per incrementare la capacità di alcuni terminal esistenti occorrerebbe valutare la possibilità tecnica e la convenienza economica di dotarli di questi fasci, mentre per i nuovi tale dotazione appare imprescindibile.

È da segnalare inoltre che, per questioni legate soprattutto alla carenza di grandi aree libere negli ambiti territoriali a maggiore domanda di interscambio modale (e conseguentemente per motivi di impatto urbanistico e implicanze politiche connesse), in Lombardia non esistono “interporti” così come definiti dalla Legge 240/90 (terminal intermodali e piattaforme logistiche riuniti in un’unica area). Data l’urgenza di ampliare la capacità offerta, e considerati i lunghissimi tempi che caratterizzano invece le fasi autorizzative e realizzative degli interporti, a questa carenza può essere posto rimedio con una tempestiva attivazione di nuovi impianti (che potrebbero ancora non essere necessariamente interporti) nelle aree a maggior domanda di interscambio.

La rete stradale

La grande rete stradale della Lombardia è sostanzialmente costituita dal sistema autostradale, già precedentemente descritto. La presenza di altre grandi strade extraurbane principali (superstrade a doppia carreggiata e completamente svincolate, definite di tipo B dal nuovo Codice della Strada) è alquanto limitata: la SS 36 da Monza a Colico, la SS 35 da Milano a Lentate sul Seveso, alcuni tratti in provincia di Milano o nell’ambito dei sistemi tangenziali di alcune città.

Quantitativamente, autostrade e strade extraurbane principali rappresentano una quota molto modesta del totale della rete regionale. La più parte della rete è costituita dalle tradizionali strade statali a semplice carreggiata, che si sviluppano per lo più lungo itinerari storici.

Molte di queste strade statali mantengono la loro funzione di collegamento regionale e interregionale, soprattutto nelle zone montane e lacuali, interessate da una forte domanda di traffico turistico, e nella pianura agricola del sud Lombardia. Le caratteristiche tecnico-funzionali dell’infrastruttura e gli stessi tracciati sono però del tutto inadeguati, anche se si sta operando in diversi tratti attraverso interventi di riqualificazione.

I limiti dell’espan​sione stradale e i punti scoperti

Per molte altre strade la funzione di collegamento regionale e interregionale è venuta meno con la realizzazione di assi autostradali alternativi. Con il “declassamento” sono venute meno, purtroppo, anche la cura della funzionalità della strada e la salvaguardia nei confronti dei rischi di compromissione da parte dell’espansione insediativa. Conseguenza spesso generalizzata e di pesante impatto è che le nuove autostrade sono diventate ben presto l’unica alternativa anche per il traffico locale, con un’accelerazione dei fenomeni di saturazione delle stesse.

A fronte di un relativo decadimento (o una insufficiente riqualificazione) delle strade statali storiche, c’è stato e continua tuttora un processo di forte espansione della rete stradale minore per iniziativa delle Province e dei Comuni.

Questa crescita diffusa del reticolo stradale ha la sua motivazione nella necessità di supportare i processi, in atto da tempo, di diffusione territoriale dello sviluppo insediativo e di rispondere ad una domanda di mobilità sempre più orientata al mezzo individuale.

Senza entrare nel merito delle problematicità generali connesse ad un simile modello di sviluppo, è importante segnalare come la grande espansione stradale sia avvenuta senza una chiara definizione dell’assetto gerarchico e funzionale della rete e spesso prescindendo dalle effettive priorità dettate dalla domanda di mobilità sul territorio. Evidentemente hanno pesato negativamente le difficoltà di coordinamento tra i diversi Enti titolari delle competenze di programmazione, realizzazione e gestione nel settore stradale: tutto ciò ha comportato un grave limite di efficacia dei pur consistenti interventi stradali realizzati negli ultimi decenni.

Per quanto riguarda la rete di livello superiore, autostrade e strade extraurbane principali, i punti di maggior crisi e squilibrio riguardano i sistemi tangenziali delle grandi città, insufficienti o ancora incompleti, i collegamenti est-ovest, soprattutto nel Nord Milanese e tra Varese, Come e Lecco o Bergamo, i collegamenti con Milano dalle aree orientali della Lombardia: bassa Bergamasca e Bresciana, Cremona e Mantova.

2.3.2 I servizi

Carenze infrastrutturali che condizionano l’offerta ferroviaria

Nella rete FS la non separazione tra le grandi direttrici del traffico nazionale e internazionale e le linee dedicate al traffico locale (sul tipo della S-Bahn tedesca o della RER di Parigi) crea interazioni reciproche che condizionano significativamente la potenzialità e la qualità dell’offerta del trasporto regionale (così come, naturalmente, di quello a lunga percorrenza).

Il sistema della rete ferroviaria convergente su Milano determina limiti di capacità per il Servizio Regionale in particolare nel nodo ferroviario di Milano. La sola linea che non interessa quest’ultimo è la cosiddetta “gronda nord” Novara-Saronno-Seregno-Carnate-Bergamo-Brescia, che tuttavia non è nemmeno completamente in esercizio.

Offerta dei servizi ferroviari FS e FNM

Nella Regione si concentra il 12,1% della produzione di treni*km dei servizi regionali FS e il 13,2% della domanda passeggeri nazionale.

Pur nella diversità delle situazioni locali, il dato complessivo dell’attuale produzione di servizi in Lombardia è poco più che sufficiente a garantire la mobilità per motivi di studio e di lavoro, in particolare nell’area milanese (naturalmente questo giudizio è da comparare con indagini sulla domanda potenziale).

L’offerta sulle principali direttrici regionali FS (Milano-Lecco-Sondrio, Milano-Varese, Milano-Mortara, Milano-Bergamo, Milano-Novara) soddisfa le esigenze di mobilità con orari in buona misura cadenzati. Per altri treni interpolo (ad es. Milano-Cremona-Mantova) l’offerta potrebbe essere migliorata negli orari e nei tempi di percorrenza.

Negli altri casi, l’offerta è in generale quella minima per soddisfare le esigenze dei pendolari lavoratori e studenti. Risulta scarso in particolare un servizio comprensoriale FS nell’area milanese, dove sarebbero necessari treni cadenzati, necessariamente limitati dalle carenze infrastrutturali. Altrettanto carente, se non nulla, è la disponibilità di un servizio interpolo per molte relazioni tra capoluoghi diversi da Milano (quali ad esempio Bergamo-Brescia, Piacenza-Cremona-Brescia, Como-Lecco-Bergamo).

I treni interregionali garantiscono alle cinque direttrici commerciali che si dipartono da Milano un’offerta cadenzata tra le principali stazioni delle rispettive linee. Il servizio andrebbe migliorato sulla Milano-Piacenza (istituzione di nuove fermate) e sulla Milano-Domodossola (più treni).

Molto rilevante è il ruolo del servizio delle Ferrovie Nord Milano che hanno una positiva connotazione di ferrovia regionale (senza la commistione con i servizi di lunga percorrenza, che inevitabilmente penalizza le FS). Le FNM effettuano servizi passeggeri (5,775 milioni di treni*km/anno) svolgendo una funzione di primaria importanza nel garantire le relazioni tra il capoluogo regionale ed i poli esterni nel nord della Regione. Tale ruolo risulta evidente se si tiene conto che, di questa percorrenza, ben 4,879 milioni di treni*km hanno come origine o destinazione Milano.

Offerta di autoservizi

Anche il servizio di Trasporto Pubblico Locale su gomma soddisfa le esigenze di mobilità minime: si tratta, infatti, di una rete di offerta che è principalmente rivolta ad un’utenza di lavoratori e studenti nella fascia pendolare.

È questo un sistema che ha dimostrato alcuni elementi di flessibilità e di evoluzione ai fini di garantire accessibilità ai nuovi insediamenti nelle aree urbane ad alta densità, ma anche gradi di separazione e di non buona integrazione con il sistema degli altri vettori di trasporto su ferro e di trasporto urbano.

È inoltre un settore che ha generato costi crescenti, che hanno portato deficit di gestione a fronte di una diminuzione dei passeggeri.

L’organizzazione del servizio automobilistico è caratterizzata da una realtà produttiva fortemente differenziata, con una rilevante presenza di soggetti imprenditoriali privati. In Lombardia, infatti, su 142 aziende che beneficiano dei contributi in conto esercizio, ve ne sono 111 private.

L’ammontare complessivo relativo alla gestione dei servizi che godono dei contributi dalla Regione, è pari a 275,3 milioni di bus*km per 997 miliardi di lire di contributo.

Il monte chilometro contribuito, nell’anno 1998, è suddiviso in:

· 122,1 milioni di bus*km urbani

· 153,2 milioni di bus*km interurbani

I dati del Controllo di Gestione delle autolinee

In quanto ai parametri economici del servizio vale la pena di trarre alcune considerazioni tratte dalle analisi effettuate con il supporto dei dati del Controllo di Gestione delle autolinee (CdG).

Per quanto concerne le percorrenze globali prodotte dalle aziende analizzate dal CdG (quasi la totalità delle aziende lombarde), dal 1992 al 1996 esse sono aumentate, anche se in modo non rilevante, passando da 144 milioni di bus*km a 146,5 milioni di bus*km per le linee extraurbane. Ad essi si aggiungono circa 138 milioni di bus*km per le reti urbane, di cui quasi 110 appartengono alla rete ATM di Milano, che rappresenta quindi da sola circa il 38% delle percorrenze lombarde di ogni tipo.

I dati del Controllo di Gestione regionale, evidenziano la “dispersione” dell’offerta all’interno dell’insieme di aziende che la garantiscono. Se ne deduce che, ad esempio, il 20% di aziende più grandi è in grado di erogare circa l’80% delle percorrenze. Viceversa il 20% delle aziende più piccole eroga una quantità trascurabile di percorrenze (circa lo 0,5%).

L’efficacia del servizio è misurata, inoltre, principalmente attraverso il coefficiente di occupazione ed il numero di passeggeri per bus. Si nota come dal 1992 al 1996 vi sia un non trascurabile peggioramento dell’occupazione dei bus interurbani e urbani.

Dall’analisi dei costi si osserva come l’andamento nel tempo sia sostanzialmente costante, con lievi variazioni nelle singole voci, ma con un totale generale pressoché immutato.

L’analisi dei ricavi evidenzia invece come, rispetto al 1992, vi sia un sensibile aumento degli introiti, largamente imputabili ai ricavi da bigliettazione ed in particolare ai biglietti ordinari, che hanno reso ben il 15% in più nel corso del triennio 1992-1995.

Il coefficiente di esercizio, inteso come rapporto tra il totale dei ricavi di servizio e il totale dei costi di esercizio, considera solo le parti più strettamente legate al trasporto pubblico, indipendentemente da eventuali altre attività delle aziende. Esso riflette la costanza dei costi e l’incremento dei ricavi, migliorando del 20% dal 1992 al 1996 come media su tutti i tipi di servizi e attestandosi a 0,33 per l’interurbano e 0,47 per l’urbano.

Gli obiettivi di miglioramen​to del TPL

Nei confronti della situazione descritta, con la L.R. 22/98, attuativa del decreto legislativo 422/97, la Regione ha inteso predisporre le condizioni per una riforma complessiva del settore, da attuarsi in cooperazione con gli Enti locali. A questi ultimi, con la legge stessa sono state conferite le funzioni programmatiche e regolative relative ai servizi automobilistici su gomma. Si è inteso assicurare, con principi di sussidiarietà, economicità e cooperazione nell’esercizio delle funzioni, un percorso programmatorio attuativo comune a Regione e Enti locali ai fini di:

· migliorare l’efficacia del servizio in termini di utenza trasportata, da perseguirsi attraverso l’individuazione di modalità di effettuazione dei servizi che meglio corrispondano alle caratteristiche e al livello della domanda di mobilità sul territorio regionale;

· accrescere l’efficienza gestionale, da perseguirsi attraverso un sempre miglior utilizzo dei fattori produttivi da parte delle aziende del settore;

· razionalizzare la spesa regionale;

· introdurre regole di concorrenzialità per il superamento degli assetti monopolistici nell’affidamento e nella gestione dei servizi;

· migliorare la qualità dei servizi, con particolare riguardo ai fattori della comunicazione ed in un’ottica di qualità totale in cui gli utenti siano sempre più visti come clienti-utenti;

· sviluppare l’integrazione modale e tariffaria ai fini dell’ottimizzazione dei tempi complessivi di viaggio e del recupero di livelli adeguati di competitività rispetto al mezzo privato;

· introdurre modalità innovative di offerta e di erogazione del servizio, per garantire un adeguato supporto alle esigenze di mobilità laddove le modalità di effettuazione tradizionali risultano inefficaci e/o non gestibili in condizioni di economicità;

· ridurre fattori di congestione e di inquinamento da traffico ai fini della sostenibilità ambientale dei sistemi di trasporto, promuovendo l’introduzione di mezzi ecologici e l’utilizzo di vettori collettivi in luogo di quelli individuali.

Trasporto urbano a guida vincolata

Milano è l’unica città della Lombardia dotata di un’efficiente rete metropolitana e a guida vincolata. L’ossatura del trasporto pubblico urbano si sviluppa su tre linee metropolitane (oltre 70 km complessivi e 86 stazioni, compresa quella in costruzione di Maciachini sulla linea M3), alcune linee tranviarie di forza e linee di circonvallazione, integrate da linee tranviarie di rango minore, filoviarie e di autobus.

Nell’area urbana il trasporto pubblico svolge un ruolo importante, in quanto serve il 47% degli spostamenti interni ed il 36,5% di quelli in ingresso dall’hinterland. Nel decennio ’84-’95 globalmente il trasporto pubblico, a fronte di un aumento degli spostamenti totali dell’11%, ha registrato però una flessione dal 45% al 41% della scelta modale, pur mantenendo in valore assoluto il numero di passeggeri trasportati. 

Contrariamente alla linea M1, le linee M2 e M3 offrono ancora margini di miglioramento in termini di utenza servita. In particolare la linea M3 ha una funzionalità ancora squilibrata e per conseguenza non è utilizzata in maniera ottimale, non collegando ancora i quartieri nord-ovest: il suo prolungamento e completamento rientrano nei programmi a breve e medio termine del Comune di Milano.

Accessibilità al sistema ferroviario

La collocazione delle stazioni nella rete ferroviaria lombarda non è in grado di garantire un’accessibilità per l’utenza adeguata alla domanda generata dal sistema insediativo regionale; in particolare, mentre la rete FNM ha dei caratteri di ferrovia metropolitana, con stazioni diffuse adeguatamente sul territorio a nord di Milano, l’ubicazione delle stazioni della rete FS non è così capillare. 

Bisognerebbe quindi realizzare altre stazioni, e migliorare la qualità del servizio di tutte quelle esistenti, curando gli aspetti qualitativi e funzionali e l’integrazione con gli altri modi di traffico.

In generale emerge la necessità di un potenziamento dell’accessibilità per l’utenza alle stazioni ferroviarie attraverso una buona funzionalità e qualità degli interscambi. In particolare, a Milano l’interscambio fra la rete ferroviaria (FS e FNM) e quella urbana è molto articolato: i collegamenti con le stazioni ferroviarie principali appaiono soddisfacenti e commisurati all’intensità del traffico, anche se la conformazione delle stazioni e fermate di corrispondenza non consentono a volte di minimizzare i percorsi a piedi e le corrispondenti perdite di tempo. Ciò vale ad esempio per la stazione Centrale FS, dove tutte le fermate urbane si trovano a notevole distanza dai marciapiedi ferroviari, sia in senso orizzontale che verticale: la situazione è evidentemente aggravata dall’essere la stazione di testa e di grandi dimensioni.

Una progettazione attenta alle esigenze di stretta integrazione dei diversi modi di trasporto potrà ottenere risultati nettamente più soddisfacenti, come è avvenuto ad esempio a Porta Garibaldi ed a Rogoredo, dove i sottopassaggi FS sono direttamente collegati agli accessi delle stazioni metropolitane.

2.4 Il funzionamento del sistema

2.4.1 Individuazione delle principali criticità

Reti ferroviarie

Come è stato già evidenziato, la Lombardia dispone di una rete ferroviaria di livello elevato, in quanto a estensione e distribuzione territoriale. Positivo è anche il rapporto che storicamente si è venuto a determinare tra l’assetto di rete e lo spazio insediativo urbano.

La rete è per la quasi totalità elettrificata e, per quanto riguarda le linee FNM e le linee primarie FS, dotata di adeguati sistemi tecnologici. Il problema vero sono pertanto i gravi limiti di capacità delle infrastrutture.

Considerando il grado di utilizzo delle linee (rapporto tra il numero medio treni/giorno e le potenzialità dell’infrastruttura) si registrano valori percentuali tra il 50% e il 70% sulla linea Rho-Novara; tra il 70% e il 100% sulle linee Milano-Monza-Como, Rho-Gallarate, Milano-Bologna, Milano-Pavia e di oltre il 100% sulla linea Milano-Treviglio(-Brescia).

Per meglio comprendere la gravità della situazione si tenga conto che la criticità di carico di una linea si manifesta già con percentuali superiori al 50%, per una serie di fattori quali:

· l’eterogeneità del traffico (fermate e velocità commerciale);

· i limiti operativi delle stazioni terminali e di punti singolari di linea (es. bivi);

· la distribuzione non omogenea del traffico nell’arco della giornata.

Indici di traffico sulla rete

Delle trenta direttrici di traffico individuate sulla rete FS, 10 presentano un traffico annuo di oltre 100 milioni di viaggiatori*km [vkm], altre quattro di oltre 50 milioni, le 15 rimanenti un traffico inferiore, con un valore minimo di circa 4 milioni per la Carnate-Seregno e di 3,5 per la Como-Lecco.

Il traffico appare valido su 21 direttrici: è particolarmente significativo utilizzare l’indice vkm/km, che dà la frequentazione specifica, per unità di lunghezza, e risulta qui superiore a 500.000. Su 15 di esse anche l’utilizzazione dei treni è buona: l’indice vkm/trkm, che dà il numero medio di passeggeri per treno, è superiore a 100). Su 5 direttrici sia il traffico, sia l’utilizzazione dei treni sono scarsi (indici inferiori rispettivamente a 350.000 e a 50).

L’offerta dei treni sulla rete storica delle FNM (“ramo Milano”) è da considerarsi buona, in quanto gli orari sono cadenzati con una buona frequenza oraria o semioraria, ed il traffico è significativamente elevato (indice vkm/km pari a 4.911.100, superiore a quello di ogni altra direttrice di traffico lombarda). Per il “ramo Brescia” l’indice vkm/km assume valori che la collocano fra le direttrici meno trafficate della Regione. Sempre sulle FNM, l’utilizzazione dei treni è buona nel ramo Milano (indice vkm/trkm pari a 184) mentre è scarsa sul ramo Brescia (indice vkm/trkm pari a 40).

Aspetti critici

Esistono diverse situazioni di crisi, spesso comuni a FNM ed FS, che, in maggior misura sulle linee commerciali, principalmente riguardano:

· dal punto di vista dell’offerta: 

· coincidenze con tempi di attesa eccessivi e limitata integrazione con la rete degli autoservizi

· mancanza di collegamenti per un periodo troppo lungo nelle ore di morbida (FS);

· dal punto di vista dell’esercizio:

· ritardi spesso conseguenti alla saturazione delle linee, in particolare in entrata a Milano;

· treni affollati nelle ore di punta;

· infine, dal punto di vista dell’interazione con il territorio:

· presenza di numerosi passaggi a livello nei centri abitati (FNM).

Il nodo di Milano

Il punto di maggior crisi di tutto il sistema è rappresentato dal nodo di Milano, dove attualmente entrano ed escono 2043 treni al giorno.

Limitandoci a considerare la rete FS, nel nodo di Milano percentuali di utilizzo superiori al 70% si hanno sulle tratte Certosa-Garibaldi, Certosa-Musocco, Musocco -Bivio Seveso, Bivio Turro - Lambrate, Garibaldi - Bivio Mirabello, Centrale-Lambrate, Centrale-Greco, Bovisa-Venezia (passante); superano la soglia del 100% le tratte Lambrate-Pioltello e Taliedo-Rogoredo.

Disomogeneità dell’esercizio e carenze infrastrutturali

La situazione di crisi è dovuta non solo ai volumi di traffico, che presentano valori quanto mai elevati, ma anche al fatto che sulle principali linee della Lombardia ed in particolare su quelle confluenti sul nodo di Milano si sovrappongono diversi tipi di servizio ferroviario, passeggeri a breve e lunga percorrenza e merci, con evidenti problemi di conflitto.

Intervenire sull’offerta infrastrutturale con un sostanziale aumento di capacità delle linee e di funzionalità dei nodi costituisce, dunque, la condizione indispensabile per lo sviluppo del trasporto ferroviario in Lombardia.

La realizzazione di un modello di offerta con un elevato standard di qualità in termini di frequenze e coincidenze dei nodi, basato sul cadenzamento degli orari, costituisce la configurazione del servizio cui fare riferimento sia per riadeguare la programmazione degli interventi infrastrutturali, sia per dimensionare le risorse da impiegare nel trasporto ferroviario locale.

Per quanto riguarda le linee a lunga percorrenza, con riferimento soprattutto al trasporto merci, un altro punto critico riguarda la capacità dei valichi transalpini e la conseguente necessità di realizzare i nuovi trafori ferroviari, in particolare quello del San Gottardo, che ha una rilevanza notevole per la Lombardia.

Con riferimento al trasporto merci, a parte in nuovi valichi, si pongono due problemi specifici. 

Il primo attiene l’esigenza di organizzare un sistema di rete che permetta ai flussi di transito di non interferire col nodo di Milano. Ciò è possibile attraverso l’utilizzo di linee secondarie, di “gronda”, che hanno buone o discrete capacità di traffico, ma che necessitano di interventi di adeguamento infrastrutturale.

Il secondo attiene l’esigenza di realizzare quelle strutture ottimali per l’interscambio delle merci (terminal intermodali e poli logistici), delle quali, come detto, la Lombardia dispone in modo del tutto inadeguato.

Integrazione tra i modi

A parte il deficit di capacità delle infrastrutture, un altro fattore che condiziona negativamente il funzionamento del servizio ferroviario è la scarsa integrazione a livello di sistema complessivo dei trasporti. Il problema riguarda l’integrazione tra le diverse reti ferroviarie: solo recentemente, con la prima fase di esercizio del passante, è venuta meno la storica divisione tra rete FS e rete FNM. Ma riguarda, soprattutto, l’integrazione tra le diverse modalità di trasporto: basti citare la questione dell’accessibilità ai nodi di stazione del SFR e dell’interscambio tra mezzo ferroviario, altri mezzi pubblici e mezzi individuali; o anche le questioni, già prima accennate, dell’intermodalità merci e dell’integrazione dell’aeroporto di Malpensa con la rete autostradale e ferroviaria.

Rete stradale

La crisi di funzionalità della rete stradale della Lombardia trova evidente conferma nella situazione di congestione che coinvolge ormai tutte le principali direttrici di traffico, con punte di particolare gravità negli ambiti di maggior concentrazione urbana e metropo​litana.

L’offerta infrastrutturale è decisamente inadeguata in rapporto alla domanda di traffico. 

La rete di livello superiore (non autostradale) presenta forti limiti di capacità e funzionalità: solo pochi itinerari hanno le caratteristiche di “strada extraurbana principale”; le strade statali sono per la più parte ancora vincolate ai tracciati “storici”.
Aree congestionate

I massimi livelli di saturazione della rete si registrano sulle tangenziali di Milano e in coincidenza dei poli urbani regionali, la più parte dei quali non è dotata o si è dotata in maniera incompleta di sistemi tangenziali.

Le direttrici maggiormente in crisi sono la A4 Milano-Bergamo e la A8-A9 Autolaghi.

Il volume di traffico sul tratto milanese della A4, tra le barriere di Fiorenza ed Agrate (Traffico Giornaliero Medio di 140.000 veicoli equivalenti) è tale da causare il costante blocco della circolazione nelle ore di punta.

Ugualmente critica la situazione relativa alle tangenziali Est ed Ovest, con un TGM compreso tra 120.000 e 130.000 veicoli.

Il fenomeno della congestione non è limitato alle grandi direttrici; nelle zone di maggior concentrazione insediativa e di conurbazione coinvolge la totalità della rete con gravi conseguenze sul livello di funzionalità dell’intero sistema di mobilità.

È stato calcolato (dati PIM - Provincia di Milano) che la velocità media di percorrenza sull’insieme della rete stradale della Provincia di Milano (autostrade comprese) è pari a 28 km/h. 

A rendere ancor più problematica la circolazione stradale sono il peso sempre più rilevante della componente traffico pesante e il fatto che buona parte della rete stradale della Lombardia, è interna ai centri abitati. Nel territorio della Provincia di Milano, su 2406 km, individuati dal Piano Provinciale come strade principali, solo il 55% è costituito da “strade extraurbane”: il restante 45% è costituito da “strade urbane” (classificazione da Codice della Strada). 

Cause della congestione

È interessante notare come l’incremento della congestione stradale si manifesti sempre più attraverso una dilatazione del fenomeno nell’arco della giornata. Rispetto al traffico sistematico (pendolare), aumenta sempre di più la componente di traffico non sistematico (traffico operativo di persone e merci). Quest’ultimo tende ad evitare le ore di punta, aumentando in questo modo i tempi di congestione della strada.

Un’altra annotazione riguarda la tipologia degli spostamenti. Da una recente indagine-intervista, effettuata ai conducenti di automezzi alle barriere del sistema autostradale-tangenziale milanese (Centro Studi PIM, 1996) nelle due ore di punta del mattino, è risultato che l’86,3% del traffico leggero e il 68,1% del traffico pesante ha origine e/o destinazione nel territorio della provincia di Milano e che, all’interno di questa quota di traffico, i flussi di scambio (ingressi o uscite) riguardano in modo nettamente prevalente le province di Bergamo, Lecco, Como, Varese e Novara (l’area metropolitana allargata). Questi dati evidenziano che la crisi del sistema della viabilità – nel cuore della Lombardia – è causata non tanto dai flussi di attraversamento, quanto dagli spostamenti interni.

Incidentalità

Ai problemi di congestione e funzionalità della circolazione si aggiungono i problemi, non meno preoccupanti connessi alla sicurezza stradale. Dai dati ISTAT 1997 risulta che la Lombardia occupa il primo posto tra le regioni italiane per numero di incidenti in rapporto ai chilometri di rete autostrade, il secondo posto in rapporto alla rete di strade statali, il terzo con riferimento alle strade provinciali. In valori assoluti, prendendo come riferimento l’anno 1996, in Lombardia si sono registrati 36.596 incidenti con danni alle persone, che hanno causato 918 morti e 52.751 feriti. Rispetto agli anni precedenti è rimasto invariato il numero dei decessi, ma è fortemente aumentato il numero degli incidenti e dei feriti. A parte il caso della rete autostradale dove la situazione è di vera e propria emergenza, come testimoniano i provvedimenti assunti nel mese di luglio 1999, ad accentuare il fenomeno di incidentalità stradale in Lombardia è ancora una volta l’elevata densità insediativa del territorio regionale e la conseguente elevatissima intensità di traffico. Si tenga conto, infatti, che la più parte degli incidenti avvengono sulla rete stradale urbana.

2.4.2 Interventi significativi in corso e problemi aperti

Dalle considerazioni fin qui sviluppate risulta evidente come i problemi della viabilità e dei trasporti in Lombardia siano tali da richiedere interventi strutturali di adeguamento-sviluppo dell’offerta infrastrutturale. La più parte di tali interventi ha trovato una precisa collocazione e definizione all’interno dell’evoluzione dell’attuale quadro programmatico e progettuale. Pur tuttavia, i vincoli connessi alla disponibilità delle risorse finanziarie necessarie e ai tempi di realizzazione delle opere impongono una selezione delle priorità d’intervento, attraverso un’attenta considerazione/valutazione delle situazioni di maggior criticità e attraverso un’efficace programmazione spaziale e temporale, che punti a creare sinergie ed integrazione tra i diversi interventi, in modo tale da ottimizzare i risultati conseguibili in termini di miglioramento complessivo del sistema di mobilità e in termini di condizioni favorevoli allo sviluppo socio-economico e territoriale della Regione.

Tra le situazioni di maggior criticità-priorità vanno senz’altro citate le seguenti.

Sviluppo dell’aeroporto di Malpensa e completamento del sistema di accessibilità

A parte gli aspetti connessi alla ripartizione del traffico aereo, ai quali è legata la piena funzionalità dell’hub di Malpensa, e a parte gli aspetti connessi all’integra​zione territoriale e ambientale dell’aeroporto (cfr. Piano territoriale d’Area Malpensa), rimane decisivo il completamento delle infrastrutture di accessibilità, con particolare riferimento al miglioramento del servizio offerto dal Malpensa Express e alla realizzazione del raccordo autostradale Magenta-Malpensa, che costituirà la “Porta Sud” dell’aeroporto, alternativa alla “Porta Nord” (Gallarate A8) oggi in condizione di forte congestione.

Riassetto del nodo ferroviario di Milano

Come è già stato ampiamente discusso, il nodo di Milano costituisce il punto di massima crisi del sistema dei trasporti ferroviari. Senza interventi di riassetto del nodo risulta pregiudicato il futuro stesso del SFR e del sistema Alta Velocità / Alta Capacità (AV-AC). Basti citare, a riguardo, i dati di uno studio di MM S.p.A. (1999), che prevedono per il futuro un incremento di traffico sul nodo pari al 40% (2937 treni in ingresso-uscita, rispetto agli attuali 2043).

Gli interventi in corso riguardano essenzialmente l’indispensabile completamento del passante ferroviario; altri interventi sulle linee di ingresso a Milano risultano tuttavia necessari e dovranno essere affrontati in tempi brevi: alcuni sono legati al Passante (accessi da Treviglio, Lodi, Seveso), altri ne sono indipendenti, come la Mortara-Milano e la relativa riqualificazione della “cintura Sud”. 

Quest’ultimo intervento è di particolare importanza, soprattutto per le merci, in quanto la linea in questione è l’unica, tra quelle in ingresso sul nodo di Milano, che disponga ancora di significative potenzialità. Ugualmente prioritari sono gli interventi di riqualificazione delle linee di “gronda”, il cui ruolo principale è quello di scaricare il nodo di Milano dai traffici merci di transito.

Le connessioni est-ovest della Lombardia e i sistemi tangenziali urbani

Per quanto riguarda la viabilità di tipo autostradale, stante la situazione di grave crisi degli assi autostradali A4 (Milano-Bergamo-Brescia) e A8 (Autolaghi), la priorità assoluta va assegnata ai collegamenti est-ovest, attraverso la realizzazione della Pedemontana e della nuova Milano-Brescia. L’importanza strategica di questi interventi consiste nel fatto che attraverso gli stessi si viene a realizzare un riassetto complessivo del sistema di rete, comprendente anche il completamento dei sistemi tangenziali di Varese, Como, Bergamo, Brescia, il potenziamento di quello di Milano, nonché la riorganizzazione dell’armatura stradale in tutta la conurbazione del Nord milanese.

La riqualificazione della rete stradale

Anche in uno scenario di massimi investimenti a favore del trasporto pubblico, nella maggior parte del territorio regionale – quella a minor densità e centralità e meno servita dalle linee ferroviarie – la modalità di trasporto prevalente è e rimarrà il mezzo privato, soprattutto per gli spostamenti interperiferici/tangenziali. D’altra parte la mobilità regionale non dovrebbe essere “pubblica” o “privata”, ma integrazione tra diverse modalità di trasporto e diverse reti, al fine di ottimizzare i risultati conseguibili in termini di benefici sociali e di economicità di gestione. Migliorare l’offerta di infrastrutture stradali non è dunque meno importante del potenziamento della rete e dei servizi di trasporto pubblico.

Si è già detto della grande viabilità autostradale. Il problema maggiore, però, è quello di ridare qualità ed efficienza all’insieme del reticolo stradale regionale, intervenendo soprattutto sulla maglia intermedia, che garantisce la connessione tra le grandi arterie e il sistema più capillare di alimentazione dei tessuti urbani e dei sistemi insediativi (vale a dire la maglia delle strade extraurbane principali e secondarie, statali e provinciali). La riqualificazione della rete stradale dovrà puntare soprattutto sugli aspetti di cura ed efficienza gestionale delle infrastrutture, con riferimento ad un assetto di rete in cui risultino chiaramente definiti i diversi livelli e ruoli gerarchico-funzionali e venga individuata una maglia regionale “fondamen​tale”. L’esercizio delle nuove competenze trasferite dallo Stato alla Regione e alle Province è un’importante occasione per procedere in tale direzione. Gli interventi sulla rete ed in particolare quelli sulla maglia “fondamentale” dovranno puntare a migliorare le caratteristiche tecnico-funzionali e di tracciato delle strade esistenti, in coincidenza dei tronchi e dei nodi maggiormente critici. Gli stessi interventi dovranno porre una forte attenzione agli aspetti riguardanti l’inserimento ambientale e gli impatti, in particolare con riferimento all’inquinamento acustico e alla sicurezza. Come è stato segnalato nel precedente paragrafo, la questione della sicurezza stradale si pone in Lombardia con particolare evidenza e gravità. Accanto all’evidente rilevanza del comportamento degli utenti, una percentuale delle cause di incidente è legata alle caratteristiche delle strade e al loro stato di manutenzione. Intervenire sulla rete, riqualificandola anche in funzione della sicurezza e non solo della capacità di carico e dell’efficienza della circolazione, significa affrontare una parte importante del “Piano della sicurezza stradale” nella Regione.

2.5 Il quadro di riferimento normativo

La legislazione nazionale in materia di TPL

Gli interventi legislativi posti in essere in questi ultimi anni sono volti ad una profonda innovazione nel settore del trasporto pubblico locale, caratterizzato sino a poco tempo fa da una legislazione fondata essenzialmente sulla parcellizzazione delle competenze tra i diversi livelli di governo e sulla tutela di diritti di esclusività e preferenza dei concessionari, che rendeva difficile l’applicazione dei principi di concorrenzialità e l’ingresso nel comparto di nuovi soggetti.

Con la legge 59/97 “Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle Regioni e agli Enti Locali per la Riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa” si sono poste le basi per un sostanziale percorso di risanamento del sistema dei trasporti pubblici. 

Unificazione dei livelli di programmazione e responsabilità finanziaria

Il conferimento alle Regioni dei compiti di programmazione in materia di servizi pubblici di trasporto di interesse regionale e locale, con qualsiasi modalità effettuati, ha la finalità di superare, in tal modo, la frammentarietà dei soggetti decisori, unificando quindi i livelli di programmazione e di responsabilità finanziaria, al fine di rendere più stringenti i vincoli ad un uso più efficiente ed efficace delle risorse finanziarie. La legge quadro 151/81, pur presentando alcuni interessanti elementi di innovazione, non conteneva aspetti di valutazione territoriale nell’organizzazione dei servizi. Rimanevano, infatti, esclusi dalla competenza regionale i servizi ferroviari offerti dalle FS e dalle ferrovie concesse, e veniva pertanto mantenuto un “approccio” alle problematiche trasportistiche di tipo esclusivamente modale. Ciò ha favorito la costituzione di modelli progettuali e di esercizio non integrati tra loro e, in alcuni casi, addirittura sovrapposti, con conseguente aumento e “spreco” delle risorse pubbliche. Con la legge 59/97 e i relativi provvedimenti attuativi sono state invece poste le condizioni affinché le Regioni, di concerto con gli Enti Locali e le forze produttive e sociali, programmino ed indirizzino le scelte strategiche relative all’intero sistema del trasporto locale, garantendo un efficiente ed efficace utilizzo delle risorse finanziarie disponibili ed una razionale identificazione della rete dei servizi essenziali. 

I principi del nuovo quadro normativo

I principi indicati dal nuovo quadro normativo riguardano:

· sussidiarietà, economicità e cooperazione nell’esercizio delle funzioni in materia di trasporti, al fine di assicurare la piena valorizzazione delle autonomie locali;

· regolazione ed organizzazione dei servizi di trasporto di interesse regionale e locale, con qualsiasi modalità effettuati e in qualsiasi forma affidati, sia in concessione sia nei modi di cui agli art. 22 e 25 della legge 142/90, sulla base dei principi di concorrenzialità e mediante contratti di servizio pubblico, nel rispetto degli articoli 2 e 3 dei regolamenti CEE n.1191/69 e n.1839/81;

· superamento degli assetti monopolistici, nella gestione dei servizi di trasporto;

· separazione tra regolatore (ente programmatore) e regolato (soggetto gestore dei servizi), liberalizzazione dell’accesso all’uso dell’infrastruttura ferroviaria conseguente all’applicazione delle direttive CEE 440/91, 18/95, 19/95.

Problemi attuativi

Esistono evidentemente una serie di problemi attuativi per realizzare programmi improntati alle nuove normative in materia. Tra l’altro i principi sopraenunciati hanno trovato applicazione “attenuata” nel D.lgs. 422/97 “Conferimento alle regioni e agli enti locali di funzioni e compiti in materia di trasporto pubblico locale” attuativo della legge 59/97”, per le seguenti ragioni:

· previsione di un periodo transitorio troppo lungo per i “pubblici”, distorsivo delle condizioni di concorrenza e di uguaglianza e conseguente instaurazione di un regime differenziato tra pubblici e privati, sottoposti questi ultimi, da subito, alle gare differentemente dalle aziende speciali o consorzi che si siano “trasformati in S.p.A.”;

· mancata previsione di soggetti indipendenti di regolazione delle gare e dei contratti di servizio, tanto che la Pubblica Amministrazione viene così ad assumere il duplice ruolo di parte in causa e di controllore;

· mancato chiarimento dei rapporti della nuova normativa con la legge 142/90 (art. 22) che consente agli Enti Locali di gestire i servizi di trasporto mediante la costituzione di proprie aziende ovvero mediante “concessione a terzi”;

· mancata previsione ed incentivazione del ricorso a meccanismi di reale integrazione tariffaria tra i diversi modi di trasporto;

Il D.lgs. 422/97 è stato, d’altro canto, oggetto di osservazioni da parte dell’Autorità Antitrust, la quale ha rilevato la presenza nel testo del provvedimento di elementi, quali l’eccezione all’utilizzo generalizzato della gara, la previsione di regimi differenziati tra operatori pubblici e privati, la possibile commistione tra funzioni di regolazione e di erogazione dei servizi, che tendono a limitare e circoscrivere l’effettivo operare della concorrenza nel comparto e quindi la realizzazione di quegli obiettivi di efficienza, efficacia e di riduzione dei sussidi pubblici che con la legge 59/1997 il legislatore si era prefissato di raggiungere.

L’evoluzione della legislazione nazionale

Le criticità contenute nel D.lgs. 422/97 hanno inevitabilmente condizionato le legislazioni regionali attuative, compresa la L.R. 22/98.

Proprio per superare le criticità presenti nel D.lgs. 422/97, il governo ne ha messo a punto un testo modificativo che prevede, tra l’altro:

· l’applicazione delle direttive CEE 440/91;18/95; 19/95 al trasporto ferroviario locale e regionale;

· l’obbligo della trasformazione in S.p.A. delle aziende speciali e consorzi entro un termine prestabilito, con la previsione, in caso di mancata trasformazione, dell’affidamento dei servizi tramite gara;

· l’omogeneizzazione del regime tra soggetti pubblici e privati, i quali a decorrere dal 30/6/2003 sono comunque tutti sottoposti a procedure concorsuali.

Le modifiche previste dal Governo al D.lgs. 422/97 si affiancano a quelle più complessive in corso di elaborazione relativamente all’intero comparto delle autonomie locali e dei servizi pubblici, normato dalla legge 142/90. Il testo elaborato presenta aspetti interessanti ed innovativi rispetto alle forme e agli strumenti di organizzazione dei servizi pubblici locali previsti dall’art. 22 legge 142/90 che, nell’attuale formulazione, costituisce un effettivo vincolo all’introduzione generalizzata di regole concorrenziali nell’affidamento dei servizi pubblici di trasporto.

Il ridisegno, a livello nazionale, del quadro di riferimento legislativo dovrebbe altresì riguardare anche la revisione dell’attuale normativa in materia di personale (R.D. 148/31) e relativi contratti applicativi, prevedendo l’introduzione di disposizioni più flessibili e maggiormente incentrate sui risultati effettivamente raggiunti (incentivi retributivi di risultato, “salario di ingresso”, ...); in modo da garantire la piena esplicazione, anche al comparto del trasporto locale, del processo competitivo.

La legislazione regionale

La L.R. 22/98, attuativa del D.lgs. 422/97 ridisegna l’assetto delle competenze in materia di trasporti pubblici della Regione e degli Enti Locali (Province, Comuni, Comunità Montane) attribuendo, nel quadro del principio di sussidiarietà sancito dal legislatore nazionale, alle Province, alle Comunità Montane e ai Comuni tutte le funzioni inerenti i servizi di trasporto su gomma, gli impianti fissi, la navigazione interna e l’utilizzo del demanio delle acque interne. 

Il quadro legislativo che emerge dal D.lgs. 422/97 e dalla L.R. 22/98 prefigura un modello decentrato che vede, al termine di un periodo transitorio, un diverso coinvolgimento dei diversi soggetti:

· la Regione ha compiti di indirizzo e coordinamento generale;

· gli Enti Locali organizzano i servizi di trasporto pubblico affidandone l’esercizio, previo esperimento di procedure concorsuali, a operatori terzi;

· le aziende gestiscono il servizio sulla base di un contratto di servizio con l’ente affidante.

Nuovi compiti degli Enti Locali

Gli Enti Locali dovranno, a loro volta, assumere in pieno il ruolo di “regolatori del servizio”, organizzando le reti di trasporto. Fino ad oggi invece gli Enti Locali, in particolare i Comuni, hanno affidato una delega in bianco alle proprie aziende, lasciando ad esse la definizione delle reti, dei programmi di esercizio, della qualità del servizio, con conseguenze, spesso negative. In molti casi, infatti, le aziende hanno puntato alla ottimizzazione della produzione e al mantenimento della “pace sociale” con i lavoratori, più che al soddisfacimento della mobilità dei cittadini. Il ruolo delle aziende dovrà invece concentrarsi sull’organizzazione gestionale del servizio, spogliandosi in larga misura delle funzioni di programmazione attualmente ricoperte. In questo senso è ipotizzabile che una parte delle funzioni svolte oggi dalle aziende venga assorbita all’interno dell’ente pubblico o di organismi pubblici istituiti ad hoc, separandosi dalla parte di operatività gestionale.

Cooperazione e concertazione

Nel disegno organizzativo delineato dalla L.R. 22/98 la programmazione è elemento costitutivo della riforma del trasporto pubblico locale e dovrà essere basata su rapporti di forte cooperazione e concertazione tra la Regione, gli Enti Locali, le organizzazioni sindacali, le associazioni degli operatori di settore e degli utenti, al fine di costruire processi decisionali diretti a realizzare obiettivi condivisi ai diversi livelli di governo. Proprio con l’obiettivo di incentivare e favorire la cooperazione e la partecipazione degli Enti Locali alla definizione delle politiche regionali, comprese naturalmente le politiche in materia di mobilità e trasporti, nel provvedimento legislativo attuativo del D.lgs. 112/98 è stata prevista l’istituzione della “Conferenza regionale permanente delle autonomie locali e funzionali” che ha il compito, tra l’altro, “di formulare proposte circa le intese istituzionali Regione – Governo centrale e sugli accordi di programma tra la Regione e gli Enti Locali al fine di perseguire gli obiettivi strategici individuati dai piani e programmi regionali di settore e di coordinare l’esercizio delle attività di comune interesse dei soggetti istituzionali”.

La ripartizione delle funzioni ai sensi della L.R. 22/98.

La ripartizione delle funzioni in materia di trasporto pubblico locale, navigazione e demanio delle acque interne è stata effettuata dalla L.R. 22/98 operando il conferimento di funzioni agli Enti Locali in tutti quei casi in cui non risultasse necessario l’esercizio unitario a livello regionale, in aderenza al principio di completezza delle competenze programmatorie e amministrative e in considerazione delle dimensioni territoriali associative ed organizzative degli Enti Locali, nonché dei principi di sussidiarietà, economicità, efficienza ed omogeneità dell’amministrazione di cui all’art.4, comma 3, legge 59/97 (vedi tabella).

Le funzioni regolative sono fortemente decentrate; alla Regione sono infatti riservate competenze programmatorie e regolative solo relativamente ai servizi di trasporto ferroviari, aeroportuali e lacuali.

Ripartizione funzioni Regione, Province, Comuni, Comunità Montane

FUNZIONI REGIONE
· approvare il Piano Regionale della Mobilità e dei Trasporti;

· svolgere compiti di programmazione, regolamentazione e amministrazione dei servizi ferroviari;

· definire i criteri per la programmazione dei trasporti locali;

· definire il livello dei servizi minimi qualitativamente e quantitativamente sufficienti a soddisfare la domanda di mobilità dei cittadini;

· approvare i programmi triennali dei servizi provinciali e dei comuni capoluogo di provincia;

· assegnare ed erogare alle province e ai comuni capoluogo di provincia le risorse finanziarie per lo svolgimento dei servizi su gomma e su impianti fissi e a guida vincolata;

· organizzare i collegamenti con il sistema aeroportuale lombardo;

· regolamentare i sistemi tariffari;

· regolamentare il sistema idroviario padano-veneto e i servizi di trasporto sui laghi;

· disciplinare la navigazione e la gestione del demanio acque interne.

FUNZIONI PROVINCE

· redigere i piani di bacino della mobilità e dei trasporti;

· redigere i programmi triennali dei servizi automobilistici interurbani e svolgere le relative gare per la stipula dei contratti di servizio;

· individuare, d’intesa con i comuni interessati, i servizi di area urbana;

· assegnare le risorse finanziarie ai comuni non capoluogo per la stipula dei contratti di servizio concernenti i servizi comunali;

· rilasciare autorizzazioni per i servizi di noleggio, l’immatricolazione e la locazione del materiale rotabile;

· svolgere funzioni amministrative in materia di navigazione interna;

· svolgere funzioni amministrative e di vigilanza relativamente agli impianti fissi, quali linee tramviarie, metropolitane e filoviarie che interessano due o più comuni.

FUNZIONI COMUNITÀ MONTANE

· svolgere funzioni amministrative e di vigilanza relativamente agli impianti a fune di ogni tipo quali funivie, seggiovie, sciovie, funicolari.

FUNZIONI COMUNI

· redigere i piani urbani del traffico;

· redigere i programmi triennali dei servizi comunali e di area urbana dei comuni capoluogo;

· svolgere le procedure concorsuali per la stipula dei contratti relativi ai servizi comunali e di area urbana su gomma e ai servizi su impianti fissi e a guida vincolata;

· svolgere funzioni amministrative in materia di utilizzo del demanio lacuale.
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