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CAPITOLO 3

3. Aree tematiche e opzioni di intervento

3.1 Introduzione

Sulla base delle carenze infrastrutturali e gestionali evidenziate nel sistema della mobilità, occorre definire alcune strategie di intervento, coerenti con il mutato quadro normativo, che destinerà alla Regione maggiori responsabilità sia per la viabilità di livello superiore, sia per i servizi ferroviari. 

Dal punto di vista ferroviario, il completamento del Passante milanese così come la realizzazione dei quadruplicamenti in accesso al nodo di Milano (prima tappa della nuova rete ad Alta Capacità) e la riqualificazione delle tratte a traffico pendolare particolarmente intenso (es. Milano-Asso) permetteranno di aumentare la potenzialità della rete nell’area metropolitana, che costituisce oggi un limite fisico all’incremento dell’offerta. A ciò si aggiunge, dal punto di vista della rete a scala interregionale, il completamento delle opere di connessione a Malpensa e la definizione del tracciato per il collegamento internazionale all’Alp Transit. Al rinnovo infrastrutturale dovrà essere accompagnato un nuovo modello di gestione, basato su servizi comprensoriali frequenti per il breve raggio e su servizi interpolo di adeguata velocità commerciale, ad esempio per i collegamenti tra capoluoghi di provincia; una maggiore offerta a scala regionale sarà ottenibile grazie alla liberazione di potenzialità della rete storica, a seguito dell’apertura delle tratte ad Alta Capacità. Condizioni necessarie al funzionamento del servizio ferroviario nel suo complesso risulteranno la qualità degli interscambi e la razionalizzazione degli orari (ad esempio mediante la completa estensione del cadenzamento); l’accessibilità alle stazioni, con il mezzo pubblico e con quello privato; la disponibilità anche di un numero superiore di fermate sulla rete FS, in modo da avvicinarla allo standard di ferrovia regionale, che è oggi più proprio delle FNM. 

La razionalizzazione del servizio di trasporto locale sarà facilitata dalla nuova legislazione, che darà spazio alla concorrenza per l’acquisizione dei servizi, mediante il meccanismo delle gare e dei successivi Contratti di Servizio, con benefici attesi in termini di efficienza economica e stimolo all’acquisizione di nuove quote di mercato. Ulteriori vantaggi potranno essere ottenuti mediante la sperimentazione di servizi specifici per le aree a domanda debole: essi renderanno possibile la presenza di trasporto pubblico in aree dove il servizio tradizionale non potrebbe sostenersi, o risulterebbe sostanzialmente inefficace, a causa della particolare struttura e dimensione della domanda. Specifiche modalità di servizio flessibili potranno essere sperimentate, quali ad esempio sistemi a chiamata, taxi collettivi e sistemi di condivisione dell’autovettura o anche convenzioni e accordi commerciali con soggetti o imprese che abbiano i requisiti professionali per l’esercizio del trasporto pubblico di persone.

Dal punto di vista delle reti stradali, acquistano particolare rilievo alcuni Accordi di Programma Quadro che individuano un insieme di interventi specie nell’area tra Varese e Bergamo, nell’agglomerato bresciano e, di nuovo, in accesso a Malpensa. Data la difficile copertura finanziaria dell’intero pacchetto di interventi delineati dagli accordi, tale pacchetto dovrà essere inteso come l’insieme di opzioni progettuali a disposizione, entro le quali il Piano evidenzierà, in ordine di priorità, le opere via via realizzabili, sulla scorta dei propri strumenti di valutazione. 

Ulteriori settori considerati dal Piano sono il servizio merci, di cui si evidenzia la necessità di nuovi centri logistici per servizi combinati strada-rotaia, particolarmente richiesti all’interno dell’area milanese; il sistema idroviario, che potrebbe trovare nuovi sviluppi con l’uso di natanti fluviomarittimi; il trasporto urbano, per il quale appaiono preziose nuove reti a guida vincolata; infine il sistema aeroportuale, per il quale vanno messe in atto le strategie necessarie per richiamare su Malpensa un traffico coerente con la sua nuova dotazione infrastrutturale. 

3.2 I servizi di trasporto passeggeri

I conferimenti Stato Regione EE.LL.

Il D.lgs. 422/97, che prevede il conferimento alle Regioni ed agli Enti Locali delle funzioni e delle competenze amministrative in materia di trasporto pubblico locale, rappresenta una svolta nel lungo e tormentato processo di riforma del settore, da tempo caratterizzato da una profonda crisi, non essendo mai stata affrontata la problematica del trasporto pubblico locale nell’ottica di sistema, con interventi rivolti al contesto di organizzazione complessiva della mobilità urbana e interurbana, ma solo in un’ottica esclusivamente trasportistica, considerando ogni singola modalità di trasporto in modo settoriale rispetto ad una visione più generale. Risultato evidente di queste “non scelte” è stato il mancato riequilibrio del comparto; l’appro​fondimento di alcune caratteristiche negative; confusione, sovrapposizione e frammentazione di ruoli, tali da costituire modelli progettuali e di esercizio non integrati, con conseguenti fenomeni di duplicazioni di servizi e aumento delle risorse pubbliche destinate alla mobilità. 

Il provvedimento di delega dallo Stato alle Regioni si prefigge lo scopo di invertire questa situazione; le Regioni verrebbero messe nella condizione di operare, con il contributo e il consenso degli EE.LL. territoriali, delle forze sociali e delle associazioni dei consumatori, assumendo la piena potestà nella programmazione dell’intero comparto, definendo le reti di trasporto locale e provvedendo alla copertura dei relativi costi. Il soggetto programmatore diverrà quindi soggetto con responsabilità finanziaria, garantendo una migliore destinazione delle risorse disponibili ed una corretta individuazione della rete di trasporto essenziale. D’altra parte l’introduzione di condizioni di libera concorrenza e le conseguenti trasformazioni societarie, concorreranno al raggiungimento dell’obiet​tivo di conseguire un assetto nuovo del sistema del Trasporto Pubblico Locale nel quale sia garantita la massima funzionalità ed economicità, affinché l’intero comparto possa costruire un elemento portante dello sviluppo economico del Paese.

Il ruolo strategico della Regione Lombardia

La programmazione del Trasporto Pubblico Locale costituisce, pertanto, compito prioritario della Regione ed ha rilevanza strategica. Essa è effettuata, secondo il dettato della L.R. 22/98, “Riforma del Trasporto Pubblico Locale in Lombardia”, utilizzando gli strumenti descritti all’articolo 8: il Piano Regionale della Mobilità e dei Trasporti e i Piani Provinciali di bacino, da sviluppare in uno stretto coordinamento. Ma la vera novità riguarda la programmazione dei servizi propedeutica alla definizione dei contratti di servizio e che comprende:

· la definizione del livello dei servizi minimi;

· l’individuazione, per il trasporto in aree a domanda debole, dei criteri per l’espletamento dei servizi di linea;

· la definizione dei criteri per la redazione, da parte delle Province e dei Comuni capoluogo, dei programmi triennali dei servizi di TPL;

· la definizione dei criteri di espletamento delle gare e la stipula dei relativi contratti di servizio da parte degli Enti Locali (capitolato e contratto tipo, carta dei servizi, sistemi di monitoraggio della efficacia ed efficienza dei servizi);

· la redazione dei programmi triennali del Servizio Ferroviario Regionale;

· la definizione delle politiche tariffarie.

3.2.1 La riforma del Trasporto Pubblico Locale (TPL)

Il livello dei servizi minimi e relativi aspetti finanziari

La riorganizzazione del Trasporto Pubblico Locale, delineata dalla L.R. 22/98 di trasporto e la quantificazione dei relativi costi a carico del bilancio regionale sono definiti dalla Giunta Regionale previa intesa con le Province e i Comuni regolatori di servizi di linea urbani, nel rispetto delle risorse finanziarie disponibili. L’ammontare delle risorse finanziarie, definite mediante intesa con gli Enti Locali tenendo conto della spesa storica, costituisce riferimento per la pianificazione triennale delle Province e dei Comuni capoluogo di Provincia. Il processo di razionalizzazione che la Regione ha inteso attivare con la L.R. 22/98 è diretto a conseguire efficacia ed efficienza della spesa e, quindi, in buona sostanza, a riqualificare la spesa regionale nel settore del trasporto pubblico. A fronte di un impegno finanziario della Regione, previsto invariato per il prossimo quinquennio (circa 1002 mld/anno), gli Enti Locali dovranno, attraverso l’attuazione dei programmi triennali dei servizi e l’attivazione delle procedure concorsuali, realizzare recuperi di efficacia ed efficienza produttiva ed economica. In tal modo gli Enti Locali potranno realizzare le politiche di investimenti e sviluppo (veicoli, tecnologie e nuovi servizi) indispensabili per assicurare il miglioramento ed il riequilibrio dell’offerta dei servizi di Trasporto Pubblico Locale.

I programmi triennali degli Enti Locali e i loro obiettivi

I programmi triennali di servizio sono gli strumenti fondamentali attraverso i quali è definita l’offerta dei servizi di Trasporto Pubblico Locale per la successiva stipula dei contratti di servizio. La L.R. 22/98 demanda la predisposizione dei programmi triennali a ciascuno degli enti in funzione dei servizi per i quali è competente: la Regione per i servizi ferroviari, le Province per quelli automobilistici interurbani, i Comuni per i servizi comunali e di area urbana. La Regione, oltre a programmare i servizi ferroviari, deve assicurare il coordinamento dell’attività programmatoria degli Enti Locali, approvando i programmi triennali dei servizi automobilistici delle Province e dei Comuni capoluogo, al fine di valutarne la coerenza con gli obiettivi e le linee di indirizzo regionali. Gli obiettivi di “livello aggregato” che possono essere conseguiti dal complesso dei servizi di trasporto pubblico di competenza di ciascun ente sono:

· l’efficacia trasportistica delle modalità di effettuazione dei servizi che corrispondano al meglio alle caratteristiche ed al livello della domanda, differenziando l’offerta introdotta sulle relazioni forti, nelle aree a domanda debole e all’interno delle aree urbane;

· l’efficienza economica espressa in termini di ricavi/costi e dei coefficienti di occupazione dei mezzi pubblici;

· l’integrazione tra i modi di trasporto (ferro-gomma-acqua) e i sistemi tariffari. La reale integrazione dei servizi permetterà di conseguire anche un miglioramento dell’efficienza dei servizi di trasporto mediante la razionalizzazione della rete. Dovranno essere quindi ottimizzati i tempi complessivi di spostamento degli utenti lungo la catena del trasporto, migliorando la sincronia degli orari dei servizi. L’integrazione tariffaria dovrà agevolare l’accessibilità degli utenti alle aree urbane (integrazione tra servizi interurbani e servizi comunali di area urbana) e facilitare gli spostamenti utilizzando mezzi e vettori diversi;

· la qualità: occorrerà, per rendere più attrattivo il trasporto pubblico, prevedere l’incremento della qualità, stabilendo standard minimi da conseguire nel corso della validità dei programmi per quanto riguarda ad esempio i mezzi di trasporto e l’informazione all’utenza. Un miglioramento della qualità può essere conseguito anche con il monitoraggio del servizio e con la promozione della diffusione di tecnologie innovative;

· la sostenibilità ambientale: l’obiettivo della riduzione dell’impatto ambientale del sistema dei trasporti è di fondamentale importanza, in particolare nelle aree metropolitane. Una maggiore sostenibilità ambientale può essere conseguita dove la domanda è forte e concentrata, con un utilizzo maggiore del modo ferroviario e della trazione elettrica e, negli altri casi, migliorando il parco circolante dal punto di vista delle emissioni. 

L’approvazione regionale dei programmi triennali delle Province e dei Comuni capoluogo costituisce aspetto nodale del processo programmatorio prefigurato dalla L.R. 22/98. All’atto dell’approvazione regionale dei programmi triennali degli Enti Locali verranno definitivamente quantificate dalla Regione le risorse finanziarie disponibili per garantire il livello dei servizi minimi a carico della Regione.

Le gare e gli obblighi di servizio

La L.R. 22/98, art. 20, comma 1, dispone che, allo scopo di incentivare il superamento degli assetti monopolistici e di introdurre regole di concorrenzialità nella gestione, per l’affidamento dei servizi di trasporto pubblico si espletino procedure concorsuali in conformità alla normativa comunitaria e nazionale sugli appalti pubblici di servizi.

L’aggiudicazione deve avvenire sulla base di modalità operative definite dalla Giunta Regionale, tenendo conto dell’offerta economicamente più vantaggiosa e utilizzando la cosiddetta procedura ristretta di cui al D.lgs 158/95. Il bando di gara, il capitolato e il contratto di servizio sono gli strumenti di gestione della gara. Nel bando di gara, e più specificatamente nel capitolato, sono indicati gli obblighi di servizio, ossia le “prestazioni minime” che le aziende devono garantire affinché la propria offerta entri in gara. 

Il contratto di servizio

Il contratto di servizio è lo strumento di innovazione introdotto dal D.lgs. 422/97, disciplinato dalla L.R. 22/98 con gli articoli 19 e 20. Il contratto di servizio rende trasparente il rapporto tra l’Ente Locale che richiede il servizio e l’azienda che lo produce, esplicitando i diritti e i doveri delle parti coinvolte e garantendo, in questo modo, le rispettive sfere di autonomia (quella programmatoria dell’Ente Locale e quella produttiva dell’azienda). La trasparenza del contratto deve essere garantita dalla chiarezza degli impegni, prevedendo a priori meccanismi correttivi del corrispettivo (in incremento o in diminuzione) in caso di variazioni rispetto agli impegni, e superando il meccanismo del ripiano a posteriori dei disavanzi aziendali. Il contratto di servizio che scaturisce da un confronto concorrenziale (gara) può prevedere un orizzonte temporale di miglioramento delle prestazioni produttive, nonché meccanismi di premio all’azienda in caso di aumento della domanda servita (in aggiunta al beneficio diretto di maggiori ricavi) e di significativo miglioramento degli standard qualitativi (oltre ai livelli già previsti dalla carta dei servizi). Il contratto di servizio “ridisegna” il rapporto tra Pubblica Amministrazione (regolatrice del servizio) ed aziende (esercenti il servizio). Il contratto deve essere quindi sottoposto a costante monitoraggio durante il suo periodo di validità, al fine di verificare il rispetto degli impegni, il raggiungimento degli obiettivi, la necessità di interventi correttivi, l’applicazione di meccanismi di incentivo e sanzione.

La navigazione turistica sui laghi e sulle acque interne

La navigazione sui laghi lombardi è l’unico esempio italiano di utilizzo di questa modalità a fini di Trasporto Pubblico Locale. Questa caratteristica è particolarmente sviluppata sul lago di Como ed in parte sul lago Maggiore. Il lago di Garda è meno interessato a questo tipo di navigazione. Le prospettive di sviluppo in questo settore sono soprattutto legate ai fenomeni di sempre maggiore congestione delle arterie circumlacuali e allo studio di forme di interazione migliori con gli altri mezzi di trasporto terrestri. La navigazione sui laghi è inoltre il volano di gran parte dell’attività turistica lacuale. Il processo di delega delle competenze amministrative dallo Stato alle Regioni ha interessato anche la navigazione sulle acque interne dei laghi e fiumi lombardi. Il completamento del processo di trasferimento si deve accompagnare, in accordo con le altre Regioni interessate, alla profonda revisione dei servizi di navigazione sui laghi, riconoscendo il marcato carattere turistico che tali servizi hanno assunto nel corso degli ultimi anni. Ciò implica la revisione delle caratteristiche qualitative del servizio offerto, innalzando gli standard di riferimento, rimuovendo i vincoli tariffari oggi operanti, trasformando le modalità di gestione dei servizi in modo da favorire l’ingresso di nuovi soggetti e l’utilizzo di gare per l’assegnazione delle linee di navigazione. 

Il processo di valorizzazione turistica delle acque interne deve interessare anche la fitta rete costituita dai fiumi, canali e bacini lacuali che può essere resa atta alla navigazione da diporto a similitudine di quanto fatto sulla vasta rete dei canali francesi e nordeuropei. In massima parte si tratta di recuperare vie navigabili già esistenti, ripristinabili con interventi di minimo impatto e realizzabili per fasi successive. Data la modesta dimensione dei natanti che le debbono utilizzare (house boat e motobarche) anche le opere idrauliche da realizzare sono caratterizzate da minima complessità e costo. Gli interventi devono essere realizzati attivando formule innovative di finanziamento anche in cooperazione con altri soggetti istituzionali o privati e la rete deve essere in grado di autofinanziarsi (ad esempio con la riscossione di pedaggi presso le conche o mediante emissione di bolli di circolazione annuali per i natanti abilitati). L’importanza di una valorizzazione a fini turistici della navigazione lacuale e delle acque interne è confortata dai dati di traffico in continua ascesa che queste tipologie di trasporto continuano a registrare in Lombardia come nelle altre regioni europee. Lo sviluppo della portualità turistica, infine, dovrebbe avere un nuovo rilancio collegato al processo di decentramento ai Comuni delle competenze sulla gestione del demanio portuale.

3.2.2 La regionalizzazione dei servizi ferroviari 

Programmi di intervento per realizzare il Servizio Ferroviario Regionale (SFR)

Il Servizio Ferroviario Regionale rappresenta la struttura portante del Trasporto Pubblico Locale soprattutto nelle aree regionali a più alta urbanizzazione. Il trasporto ferroviario dovrebbe assumere un ruolo più incisivo con l’obiettivo di migliorare l’accessibilità regionale, ridurre la congestione del traffico e l’inquinamento. Le iniziative regionali da sviluppare a vario titolo per realizzare il SFR riguardano in grande sintesi:

· la riqualificazione della rete ferroviaria, attraverso l’adeguamento delle infrastrutture esistenti e lo sviluppo di tecnologie innovative (l’ammo​dernamento delle reti ferroviarie attraverso l’introduzione di nuove componenti tecnologiche di sicurezza può consentire notevoli economie di esercizio, lo sviluppo ad esempio sistemi di bigliettazione elettronica/magnetica può permettere l’erogazione all’utenza di servizi sempre più qualificati);

· la realizzazione di forme di concorrenza e di regolazione, affidando l’erogazione del trasporto tramite Contratti di Servizio, al fine di conseguire livelli di efficienza del trasporto;

· il miglioramento dell’offerta di trasporto pubblico regionale, garantendo la tutela dell’utenza attraverso una maggiore attenzione agli aspetti qualitativi del servizio offerto ed ai diversi profili di informazione e comunicazione;

· l’integrazione dei modi di trasporto in efficienti interscambi, sia sviluppando la componente ferroviaria, sia rafforzando il complessivo sistema di rete del trasporto pubblico regionale con l’obiettivo di ottimizzare i tempi di spostamento complessivi della catena del trasporto fruita dall’utenza.

Analisi della domanda potenziale

Per una corretta valutazione delle prospettive di successo del trasporto pubblico risulta indispensabile un’attenta analisi della domanda dell’utenza attuale e di quella potenziale che potrebbe fruire del servizio pubblico, con l’obiettivo di individuare le “barriere per l’utenza” (dimensionamento e livello del servizio in funzione delle esigenze reali) e quali miglioramenti sarebbero più efficaci a rimuovere tali criticità. Potranno, a tal fine, essere considerati i risultati di uno specifico studio avviato a livello regionale, finalizzato a conoscere la domanda di trasporto acquisibile in particolare dal Servizio Ferroviario Regionale mediante un macromodello di generazione e distribuzione della domanda di mobilità (attuale e potenziale) correlata ai principali parametri socio-economici insediativi dell’area regionale (popolazione, impiego, livelli di reddito, ecc.). Tale analisi viene svolta tenendo conto delle ipotesi di miglioramento dei servizi ferroviari offerti in Lombardia, definiti in relazione a diversi scenari temporali di ammodernamento e potenziamento infrastrutturale e di programmazione dell’offerta di servizio (2000-2005) ed esplorando i benefici derivanti dal miglioramento qualitativo dei servizi ferroviari (frequenza, tempi di viaggio) e delle strutture (stazioni, parcheggi, materiale rotabile, ecc.).

Nuovi modelli gestionali

Gli stanziamenti per gli interventi infrastrutturali programmati, per essere produttivi, dovranno essere accompagnati da modelli gestionali in grado di ridurre gli attuali costi di produzione, pena la scarsa utilizzazione delle nuove opere programmate e in via di realizzazione. Risulta infatti evidente che in presenza di risorse economiche di parte corrente sempre più scarse, l’aumento della produzione non può essere affrontato con i costi attuali del servizio ferroviario ma solamente ricorrendo a specifici provvedimenti mirati a realizzare l’efficienza del trasporto regionale.

E’ necessario valutare i livelli e l’organizzazione del servizio ferroviario, da conseguire attraverso:

· un cadenzamento dell’offerta da garantire in modo in particolare nell’area metropolitana (servizi comprensoriali);

· il miglioramento dei tempi di percorrenza per le relazioni con origine più lontana (servizi interpolo);

· l’ottimizzazione dei tempi di spostamento complessivi della “catena” del trasporto (qualità degli interscambi e integrazione dei vari vettori di trasporto con orari in sincronia).

È significativo osservare come i primi due punti siano propedeutici al terzo. In pimo luogo, per ciascuna linea fisica, essi configurano la necessità di articolare l’offerta mediante servizi a differenti velocità commerciali, in opposizione alla struttura attuale, che vede l’assenza di collegamenti interpolo sulla quasi totalità delle linee secondarie e per contro la difficoltà ad inserire tracce “lente” nell’affollato orario delle linee principali. Solo la disponibilità di treni con tempi di percorrenza adeguati al tipo di servizio svolto (comprensoriale, regionale, interpolo) permette infatti una reale ottimizzazione del tempo di spostamento complessivo dell’utente, sia nelle tratte senza trasbordo, sia, soprattutto, in quelle in cui egli possa sfruttare la diversificazione dell’offerta mediante un ben coordinato sistema di interscambio.

I modelli di orario e quindi il livello di servizio che si intende garantire non devono essere considerati l’elemento gestionale conclusivo della programmazione infrastrutturale ma si rende necessario ribaltare tale impostazione, utilizzando il progetto complessivo di offerta da produrre quale punto di avvio del processo, al fine di calibrare decidere ed orientare la programmazione delle risorse e degli interventi necessari all’ammodernamento del sistema ferroviario regionale. Tale metodo prevede ovviamente opportune verifiche e consultazioni con le imprese ferroviarie di trasporto e con le Amministrazioni locali interessate.

Regionalizza​zione dei Servizi Ferroviari: le nuove competenze regionali

Il miglioramento del Servizio Ferroviario, da attuare tenendo conto delle programmazioni infrastrutturali in corso e delle ipotesi di miglioramento del servizio, dovrà realizzarsi nel nuovo quadro istituzionale nazionale che prevede la delega dei servizi ferroviari regionali. Le recenti modifiche al D.lgs. 422/97, introdotte al fine di recuperare i ritardi accumulati dallo Stato rispetto alle precedenti previsioni, dovrebbero avviare il processo prevedendo, per quanto riguarda i servizi ferroviari regionali attualmente in concessione a FS S.p.A., la sottoscrizione di:

· un Accordo Quadro tra Regioni, Ministero dei Trasporti e Ministero del Tesoro per l’individuazione di un nuovo iter procedurale basato su una fase transitoria “sperimentale”. Tale accordo contiene una ripartizione delle risorse tra le diverse Regioni, soggetta, tuttavia, a rideterminazione sulla base delle risultanze dei dati del monitoraggio eseguito durante il periodo sperimentale e quindi da ridefinire per il successivo contratto Regioni - FS S.p.A. per il triennio 2001-2003;

· un Accordo di Programma Stato-Regione, per il conferimento e l’attribuzione delle risorse;

· un Contratto di Servizio “Sperimentale” FS S.p.A. - Regione, sino al 31 dicembre 2000.

Per quanto riguarda invece i servizi ferroviari regionali attualmente in concessione a FNME S.p.A., l’attuazione legislativa prevede la sottoscrizione di: 

· un Accordo di Programma Stato - Regione per il conferimento e l’attribuzione delle risorse e l’individuazione, in analogia e coerenza con il processo avviato per la regionalizzazione dei servizi in concessione ad FS S.p.A., di un iter procedurale basato su una fase transitoria “sperimentale”, ipotizzata a decorrere dal 1° gennaio 2000 al 31 dicembre 2001, prevedendo altresì il passaggio al demanio regionale della rete FNM ed il conseguente trasferimento delle relative risorse per la manutenzione, la gestione e la circolazione, accompagnato da un programma di investimenti necessario a garantire il potenziamento e l’adeguamento tecnologico della rete stessa, garantendo il risanamento tecnico-economico di FNME S.p.A.;

· un Contratto di Servizio “Sperimentale” relativo al periodo dal 1° gennaio 2000 al 31 dicembre 2001 e di un Contratto di Servizio biennale relativo al periodo dal 1° gennaio 2002 al 31 dicembre 2003;

· un Contratto di Programma per il periodo dal 1° gennaio 2000 al 31 dicembre 2003 per gli aspetti connessi alla gestione dell’infrastruttura ferroviaria, agli investimenti e al materiale rotabile.

Obiettivi di breve periodo previsti per la realizzazione di SFR

Con la sottoscrizione degli Accordi Quadro e di Programma e la stipula dei contratti di servizio con FS S.p.A. e FNME S.p.A., nel percorso negoziale con il Governo i risultati di breve periodo riguardano:

· la realizzazione di strategie per realizzare l’efficienza dei costi di produzione;

· la definizione dei nuovi modelli gestionali capaci di produrre un’offerta cadenzata con elevati standard di qualità e di servizio;

· un’adeguata informazione all’utenza;

· la progettazione delle attività di controllo da parte della Regione, per quanto riguarda il rispetto degli obblighi di trasporto e di qualità previsti nei contratti di servizio; 

· l’attivazione di un sistema di monitoraggio degli interventi infrastrutturali relativi al potenziamento della rete ferroviaria lombarda e all’ammodernamento tecnologico, per aumentare la sicurezza la qualità e la regolarità dell’offerta ed il rinnovo del materiale rotabile, e di un sistema finalizzato all’analisi reale dei costi di produzione e dei ricavi dei servizi offerti;

· il miglioramento dell’integrazione dei servizi ferroviari con gli autoservizi extraurbani ed il trasporto urbano;

· l’approfondimento del programma d’interventi infrastrutturali necessari a garantire l’evoluzione dell’offerta ferroviaria regionale ipotizzata.

Monitoraggio e controllo

Il periodo transitorio di gestione del processo di decentramento amministrativo dei servizi ferroviari affidati ad FS S.p.A. dovrebbe, nel percorso delineato, consentire la creazione di un sistema di monitoraggio dei dati tecnico-economici di riferimento per l’individuazione dei costi e dei ricavi necessari per definire i contenuti del Contratto di Servizio tra Regione ed Impresa relativo al triennio successivo 2001-2003.

L’Accordo Quadro tra lo Stato e le Regioni (approvato recentemente in conferenza Stato-Regioni) contiene infatti una ripartizione provvisoria delle risorse tra le Regioni stesse, soggetta a rideterminazione sulla base delle risultanze dei dati di monitoraggio, per risultare poi definita per il successivo contratto triennale. Il monitoraggio avviato in questi mesi dovrà consentire, in primo luogo, il riconoscimento reale dei costi di produzione dei servizi disaggregati per linea. Ciò significa assumere la linea quale centro di costo a cui vanno ricondotti sia i costi di produzione dei servizi che i relativi introiti, per essere poi in grado di rappresentare compiutamente il servizio ferroviario offerto dal punto di vista qualitativo e quantitativo attraverso i risultati economici (costi e ricavi) articolati per direttrice ed essere, infine, in grado di proporre i necessari interventi per migliorare l’efficienza dei servizi con un rapporto costo/ricavi inferiori al 35%. Altro importante argomento oggetto di monitoraggio sarà quello relativo ai costi dei pedaggi, quantificati con una metodologia proposta da FS anch’essa da verificare nel periodo transitorio. Un risultato qualificante del monitoraggio sarà infine quello di consentire la definizione di categorie di costo (voci di costo) omogenee per i diversi produttori dei servizi, al fine di rendere confrontabili i costi unitari dei differenti soggetti gestori. 

La regolazione e la concorrenza dei servizi ferroviari

A partire dal 2004, secondo quanto previsto dalle proposte di modifica al D.lgs. 422/97, tutti i servizi ferroviari dovranno essere affidati mediante procedure concorsuali. L’obiettivo è quello di restringere il peso del monopolio pubblico, per ampliare gli spazi della libera concorrenza tra imprese private al fine di conseguire incrementi di efficienza e di efficacia nella fornitura dei servizi. Il Contratto di Servizio così come stabilito dai Regolamenti Comunitari, riconosce all’impresa di trasporto un corrispettivo economico a fronte dell’assolvimento di obblighi di servizio imposti dalla Pubblica Amministrazione. L’introduzione, quindi, di questo strumento di regolazione del rapporto (D.lgs. 422/97, art. 19) si pone anche quale elemento di chiarezza nella relazione tra imprese e autorità pubbliche. 

Occorre comunque tenere presente che la regolazione del monopolio naturale rappresentato dalla “rete FS” risulta ancora debole nelle scelte operate dalla legislazione nazionale e negli sviluppi societari di FS S.p.A. Infatti, dal nuovo processo di societarizzazione operato da FS, attraverso la sola separazione contabile tra rete e trasporto, potrebbe conseguire che nonostante il pagamento del pedaggio, previsto dai Contratti di Servizio stipulati dalle Regioni, che coprirebbe solo il 35% dei costi della gestione della rete, le eventuali inefficienze della rete debbano ricadere sulla produzione del servizio. In Lombardia per esercitare un controllo adeguato su tali inefficienze risulta indispensabile a breve termine operare la separazione anche della rete di FNM dalle attività di trasporto per poter porre in competizione la gestione delle due realtà lombarde. In questa prospettiva andrà valutato il problema dell’affidamento della gestione della rete, in uso alle FNME, trasferita dallo Stato al Demanio Regionale. Dovranno essere inoltre valutate attentamente le questioni legate alla costituzione di una nuova società per la gestione dei servizi ferroviari regionali, alla luce di quanto previsto dalla legislazione comunitaria e nazionale. La finalità è quella di conseguire sinergie di produzione e rendere questo nuovo soggetto efficiente e competitivo, quindi in grado di misurarsi nelle procedure concorsuali di aggiudicazione dei servizi al 2004.

3.2.3 L’integrazione dei sistemi di trasporto

I tempi complessivi di viaggio

Come si è già detto precedentemente, con il miglioramento del Servizio Ferroviario assume ulteriore importanza l’integrazione dei diversi modi di trasporto, con l’obiettivo di ottimizzare i tempi di spostamento complessivi della cosiddetta “catena del trasporto” fruita dall’utenza. Si tratta di realizzare un’offerta integrata di TPL con forte rispondenza del servizio di trasporto alla domanda potenziale espressa dai sistemi insediativi. Ad esigenze di mobilità proprie dei sistemi locali regionali occorre far fronte integrando i diversi modi, così da sfruttare i punti di forza che ciascuno di essi può offrire (ad esempio la capillarità del bus da un lato e i minori tempi di percorrenza e soprattutto la loro indipendenza dalla congestione da traffico della ferrovia). In particolare, ai fini del coordinamento della rete degli autoservizi con l’offerta ferroviaria si dovranno trovare soluzioni efficienti per:

· ridurre le situazioni di “ridondanza” e sovrapposizione (ferro/gomma);

· realizzare, in efficienti interscambi, l’integrazione tra i diversi vettori di trasporto;

· promuovere sistemi tariffari integrati.

Per intervenire nelle situazioni di sovrapposizione e ridondanza di servizi e per realizzare interscambi efficienti occorre fare riferimento:

· ad una migliore integrazione con la ferrovia delle linee automobilistiche che servono un numero elevato di Comuni dotati di stazione ferroviaria e con un servizio poco capillare all’interno di detti Comuni;

· ad un incremento dell’utilizzo della ferrovia nelle aree urbane congestionate ed inquinate;

· a prevedere un’adduzione alle stazioni per l’utenza diffusa sul territorio con sistemi di trasporto, organizzati con modalità flessibili, anche non di linea.

Il coordinamento degli orari e delle tariffe

Tuttavia l’azione strategica più incisiva nei confronti di una complessiva diminuzione dei tempi del viaggio dell’utenza si deve ottenere realizzando la sincronia degli orari dei mezzi pubblici, diminuendo l’attesa negli interscambi, e migliorando l’accessibilità viabilistica e le condizioni di parcheggio nelle stazioni con forte offerta ferroviaria. L’obiettivo è quello di una riduzione complessiva del tempo di viaggio dell’utente da origine a destinazione finale, che poi significa, in altre parole, la definizione dell’itinerario (facente uso di interscambi ove necessario) che minimizza tale tempo. 

Ulteriore aspetto strategico è quello concernente l’integrazione tariffaria, relativamente alla quale è necessario promuovere azioni finalizzate all’ottimiz​zazione del prelievo tariffario e all’equilibrio del rapporto ricavi/costi, eventualmente promuovendo la sperimentazione di sistemi di bigliettazione tecnologicamente innovativi. Si tratta di considerare il servizio offerto dalla complessiva rete di trasporto pubblico gomma-ferro valorizzando le specifiche caratteristiche tecniche, funzionali, economiche e gestionali dei differenti modi di trasporto in relazione alla domanda catturabile.

La qualità degli interscambi: “Programma stazioni”

Migliorare l’accessibilità al sistema ferroviario significa anche migliorare la funzionalità e la qualità delle aree di interscambio passeggeri. In particolare vanno programmati interventi volti a ottimizzare le stazioni/fermate esistenti ed a integrare la rete in modo da qualificarla in termini di ferrovia/metropolitana. L’obiettivo potrebbe essere quello di adeguare la rete delle stazioni FS alle caratteristiche di localizzazione diffusa e capillare sul territorio delle stazioni FNM. Sarebbe quindi opportuno, compatibilmente con gli assetti insediativi attuali e previsti, realizzare sulla rete FS altre stazioni, soprattutto a sud, e migliorare la qualità del servizio di tutte quelle esistenti. Uno studio regionale in materia ha analizzato i ruoli differenti delle stazioni del SFR, suddividendole principalmente per:

· dotazione e qualità dell’offerta ferroviaria;

· quantità della domanda di utenza;

· qualità dell’interscambio;

· livello di integrazione con gli altri servizi.

Emerge l’esigenza di attuare il cosiddetto “Programma Stazioni”, consistente in specifici interventi da realizzare in accordo con tutti i soggetti interessati (Enti Locali, Aziende Ferroviarie, il Consorzio Ferrovie Lombarde). È infatti da valorizzare la stazione, come il luogo in cui i viaggiatori e i cittadini sostano, transitano e fruiscono di servizi di varia natura, pubblici e privati. Può essere utile individuare requisiti qualitativi minimi di riferimento per la realizzazione degli interventi (standard di qualità, funzionalità, comfort e servizi) rispetto al ruolo di interscambio che la stazione ricopre. Con questi fini uno studio regionale ha ordinato le 409 stazioni/fermate presenti in Lombardia in tre classi, tenendo conto anche degli interventi infrastrutturali programmati.

In sintesi, le specifiche azioni di riqualificazione riguardano:

· Classe A

58 stazioni (il 14% del totale) ad elevata accessibilità e capacità di interscambio: sono punti di eccellenza nel sistema territoriale, gli ambiti dove si dovrebbero incentivare la localizzazione di servizi e attrezzature di interesse regionale.

· Classe B

95 stazioni (il 23% del totale) da valorizzare nel ruolo di interscambio regionale, con necessità di migliore integrazione dell’offerta con gli altri modi di trasporto pubblico, e da qualificare con una adeguata dotazione minima di servizi.

Gli interventi, in un’ottica di integrazione della programmazione dei trasporti e di quella urbanistica, dovrebbero migliorare le relazioni della stazione con la sua città e/o col suo ambiente, anche catturando nuovi utenti, per funzioni diverse dal viaggiare (loisir, commercio, servizi alla persona).

· Classe C
Sono tutte le altre 256 stazioni (pari al 63% del totale), caratterizzate da scarsa offerta ferroviaria e bassa capacità di interscambio, per le quali sono da proporre interventi tesi ad ostacolare il processo di degrado e di abbandono, spesso ormai ad uno stadio avanzato, indotto anche dalla chiusura delle biglietterie e dall’impresenziamento.

FS S.p.A. sta mettendo a punto un contratto di “Comodato Tipo” con il quale concedere agli Enti Locali la gestione delle stazioni di questa categoria anche per usi commerciali o ricreativi di rilevanza contenuta, sociosanitari e assistenziali (ad esempio i servizi di medicina di base e i consultori) connessi all’esigenza del contesto urbano locale.

3.2.4 La mobilità nelle aree urbane metropolitane

Rilevanza regionale delle politiche di mobilità nelle aree metropolitane

Diverse sono le motivazioni che rendono in particolare importanti le politiche di governo della mobilità nelle aree metropolitane per garantire il raggiungimento degli obiettivi posti dalla L.R. 22/98: va messo in rilievo che tali politiche hanno rilevanza regionale non solo locale e pertanto sono da assommare tra le finalità principali del Piano. Un primo ordine di ragioni risiede nella maggiore presenza in tale ambito delle esternalità negative legate al traffico. Al problema delle emissioni climalteranti ed inquinanti di largo raggio si sommano quelli dell’inquinamento acustico, dell’incidentalità, degli inquinanti di breve raggio (CO, benzene, polveri, ecc.), problemi ovviamente esaltati dalla contemporanea elevata concentrazione di ricettori sensibili, quale deriva dalle più elevate densità demografiche urbane. Un secondo ordine si riferisce alla maggiore efficacia che in ambito urbano possono assumere politiche di governo della domanda. Le maggiori concentrazioni di utenza favoriscono l’uso del mezzo di trasporto collettivo; la relativa scarsità degli spazi destinabili a circolazione e sosta ed il loro più elevato valore associabile ad usi alternativi (si pensi non solo alle aree di particolare pregio storico-architettonico, ma anche semplicemente a quelle a più forte vocazione residenziale) rendono socialmente sostenibili politiche di limitazione/tariffazione della circolazione e della sosta.

Si tenga inoltre presente come le politiche sulla accessibilità urbana relative alle diverse modalità di trasporto, essendo in grado di influire in modo significativo sui “costi terminali” degli spostamenti non si limitano alla pur rilevantissima quantità di traffico che si svolge internamente alle aree urbane, ma investono l’intera mobilità extraurbana in queste ultime destinata. Obiettivo di questa sezione è individuare gli strumenti – tecnici e normativi – nonché gli interventi di esplicito sostegno finanziario alle politiche urbane più efficaci nel perseguire le finalità del governo della mobilità. 

Si tratta cioè da una parte di favorire la sperimentazione e la diffusione di strumenti nuovi e più efficaci per la gestione del traffico e della mobilità, sfruttando in particolare le tecnologie telematiche applicate al controllo ed alla gestione del traffico.

Dall’altra si tratta di attivare meccanismi di incentivo e di controllo (monitoraggio) che, lasciando piena autonomia alla pianificazione degli enti sottoordinati nei rispettivi ambiti di competenza, consenta di responsabilizzarli rispetto al raggiungimento di obiettivi concreti, garantendo in tal modo una efficace finalizzazione dell’azione locale rispetto agli obiettivi regionali. Nei paragrafi seguenti vengono elencate alcune tra le principali “leve” il cui sviluppo dovrebbe rendere più efficace l’azione di governo della mobilità da parte dei Comuni. Non si tratta di una descrizione di tutti gli strumenti normalmente utilizzati nella gestione del traffico urbano, ma solo di quelli, maggiormente innovativi, rispetto ai quali la Regione può, attraverso il PRMT, svolgere una azione significativa, sia in termini diretti, che in termini normativi, di sviluppo, sperimentazione e diffusione.

Il controllo telematico e l’enforcement

La recente approvazione definitiva da parte del Consiglio dei Ministri dei sistemi automatici di controllo degli accessi deve consentire di sviluppare e diffondere su vasta scala tali sistemi. Pare opportuno favorire la sperimentazione di forme avanzate di applicazione del sistema, a cominciare dal ricorso a schemi di pricing. Strettamente collegato alla applicazione di sistemi automatici è poi la questione dello sviluppo della capacità di controllo dei comportamenti (enforcement, “far osservare le leggi”). Questo rappresenta infatti un altro punto di estrema rilevanza per la gestione efficace delle reti stradali, sia in termini di raggiungimento di più elevati livelli di sicurezza, che significa anche maggiore affidabilità e quindi capacità del sistema, sia in termini di contenimento dei consumi energetici e delle emissioni. Il controllo del rispetto delle velocità massime consentite sulla rete stradale, non solo extraurbana ed autostradale, ma anche sulla rete urbana primaria, è in particolare l’elemento decisivo per ottenere una drastica riduzione dell’incidentalità grave.

Urbanistica e mobilità urbana

Il legame tra pianificazione territoriale, urbanistica e trasporti è un concetto ampiamente ripreso e condiviso. La legislazione urbanistica interviene tuttavia in termini assolutamente marginali rispetto al tema delle relazioni tra trasporto e territorio, essenzialmente limitandosi alla (ri)definizione degli standard urbanistici della sosta e al garantire fasce di rispetto lungo le infrastrutture stradali. Le scelte operate all’interno degli strumenti regolatori, così come la localizzazione dei grandi attrattori di traffico, anche laddove effettuata a scala sovracomunale, risultano spesso poco o nulla attente ai problemi di accessibilità, né il regime degli oneri urbanistici riflette in una qualche misura i costi esterni di trasporto generati dalle scelte localizzative. Non è dunque fuor di luogo affrontare il tema di quali meccanismi attivare per garantire uno sviluppo del territorio maggiormente coerente con obiettivi di maggiore sostenibilità (ambientale e finanziaria) del sistema dei trasporti. Una seconda linea di ricerca riguarda più direttamente la definizione degli standard urbanistici legati alla sosta, la loro possibile rimodulazione in funzione dei livelli di accessibilità garantiti dal sistema di trasporto pubblico, e la loro trasformazione in elementi di valorizzazione dei siti che favoriscano – eventualmente assieme ad ulteriori specifici meccanismi di premio – la localizzazione di attività pregiate attrattive e la densificazione nei luoghi ad elevata accessibilità con il mezzo pubblico, a partire dalle aree direttamente servite dal Servizio Ferroviario. Una terza linea di ricerca riguarda, infine, i segnali di prezzo che, ad esempio attraverso una ridefinizione e rimodulazione degli oneri di urbanizzazione, potrebbero venire attivati per tenere esplicitamente conto della dotazione di accessibilità delle diverse aree.

I Piani Urbani del Traffico e della Mobilità 

Lo strumento fondamentale di “governo” della mobilità urbana è oggi riconoscibile nei Piani Urbani del Traffico. A questi, secondo quanto va emergendo nel dibattito in corso nell’ambito del Piano Generale dei Trasporti, si affiancheranno i Piani Urbani della Mobilità, almeno nelle città di maggiori dimensioni. È dunque a tale strumento che occorre poter affidare il compito di raggiungere gli obiettivi generali che la pianificazione regionale dei trasporti riterrà di dover attribuire alla mobilità urbana. Rispetto a tale ultima fondamentale questione si ricorda come le Direttive ministeriali per la redazione dei PUT (art. 5.7) non attribuiscano alle Regioni funzioni di coordinamento e controllo, al di là del compito di stilare la lista dei Comuni che devono dotarsi del Piano Generale del Traffico Urbano, al contrario dei PUM, per i quali le Regioni saranno chiamate a concorrere all’approvazione. Altra questione rilevante attiene i risultati da conseguire in relazione alla mobilità sostenibile.

All’interno delle aree urbane è indispensabile che sia accentuata l’azione del trasporto pubblico al fine di ridurre la congestione e l’inquinamento da traffico, sottraendo il numero maggiore possibile di persone al trasporto individuale. Con questo fine deve essere perseguito uno stretto coordinamento della programmazione del trasporto pubblico con quella della mobilità privata in un’ottica di sistema che comprenda tutti i modi del trasporto. Risposte a queste finalità dovrebbero essere consentite dall’evoluzione del quadro legislativo nazionale che riguarderebbe la possibilità di finanziare non tanto singoli sistemi o linee di trasporto ma un programma ben organizzato volto a realizzare obiettivi misurabili con un pacchetto integrato di interventi. Si potrebbe quindi prendere in considerazione l’ipotesi di finanziare i Piani Urbani della Mobilità, predisposti dagli Enti Locali, ai fini del miglioramento della vivibilità urbana e dell’aumento della qualità e del livello complessivo di una rete dei servizi del TPL. In questa direzione si intende svolgere una importante azione di promozione e indirizzo attraverso politiche normative e finanziarie interloquendo con i livelli locali, nazionali ed europei, con il fine di favorire la maturazione di programmi adeguati agli obiettivi individuati. In sostanza si vorrebbe assumere il ruolo di fornire gli indirizzi generali per la pianificazione urbana del traffico, tradurli in sistemi di obiettivi misurabili, aprire canali di finanziamento per i piani e non per le singole opere o tipologie di opere e garantire il coordinamento tra i diversi piani.

Si potrebbe allora pensare ad una normativa specifica per:

· definire un sistema di obiettivi espliciti e quantificati;

· costruire un sistema di valutazione della congruenza tra obiettivi attribuiti e programmi di intervento;

· sviluppare un sistema di monitoraggio finalizzato al controllo del raggiungimento di tali obiettivi;

· individuare specifiche modalità di cofinanziamento agli Enti Locali per la realizzazione dei PUT;

· modulare l’erogazione dei contributi per l’attuazione dei PUT sulla base della verifica del raggiungimento degli obiettivi assunti. 

In tal modo l’Amministrazione locale verrebbe resa pienamente responsabile circa la scelta delle strategie di intervento che ritiene più opportune in ordine al conseguimento degli obiettivi regionali, ferma restando la necessità di dimostrare – attraverso misure oggettive – l’efficacia di tali strategie. È essenziale tuttavia che le singole realtà locali guardino alla Regione come ad un riferimento importante ed efficace, che li aiuti sia dal punto di vista normativo, sia finanziario, nella ricerca di soluzioni nuove ed efficaci, con particolare riguardo allo sviluppo di politiche di gestione della domanda, alle quali, come si è più volte ripetuto, resta affidato uno dei ruoli più rilevanti nel controllo della crescita della domanda automobilistica.

3.2.5 I sistemi a guida vincolata

Migliorare il trasporto urbano: un problema regionale, non solo locale

Un ulteriore aspetto da tenere in considerazione in tema di programmazione di servizi pubblici riguarda lo sviluppo nelle aree urbane metropolitane di sistemi di trasporto pubblico di massa di tipo innovativo e/o a trazione elettrica, con riferimento non solo alle metropolitane e ai sistemi tranviari, ma anche a quelli filoviari tradizionali o bimodali (a guida vincolata a tratti), su sedi adeguatamente protette. Il governo efficace della mobilità delle aree urbane lombarde, spesso caratterizzate da elevata congestione ed inquinamento ambientale è anche un problema regionale e non solo locale. Si tratta di migliorare l’accessibilità, la funzionalità, il comfort, la qualità e il livello di servizio ai fini di offrire all’utenza un’efficace alternativa al mezzo privato in contesti metropolitani che spesso travalicano i confini dei capoluoghi lombardi. Ricordiamo che ad oggi solo Milano dispone di reti metropolitane e a guida vincolata mentre al momento l’autobus (più raramente il filobus) è l’unico sistema che organizza il trasporto pubblico nelle altre città della Lombardia.

Con l’obiettivo di migliorare in termini complessivi la propria mobilità urbana, alcuni Enti Locali lombardi (in particolare a Milano e in Brianza, a Bergamo e Brescia) hanno predisposto piani di intervento ai fini di accedere ai benefici finanziari della L. 211/92 “Interventi nel settore dei sistemi di trasporto rapido di massa”. Nell’ambito di questa normativa sono stati attivati meccanismi di investimento a fondo perduto fino al 60% del costo totale delle opere.

L’attuazione della Legge 211/92

Ad oggi, gli interventi ammessi a finanziamento riguardano: 

· il prolungamento della linea M3 da Zara a Maciachini e della linea M2 da Famagosta a Piazza Abbiategrasso a Milano;

· la Metrotranvia Nord e la Metrotranvia Sud a Milano; 

· la tramvia Bergamo-S.Antonio e Bergamo-Torre Boldone;

· il sistema a fune di Monza;

· la Metrotranvia di Cinisello Balsamo, all’esame del Ministero;

· la metropolitana leggera di Brescia, all’esame del Ministero.

Come si vede anche in centri come Bergamo, Monza e Brescia sono stati messi a punto progetti di metropolitane leggere, il che dimostra l’interesse che stanno suscitando in questi anni i sistemi a guida vincolata in Lombardia.

Tuttavia la legge 211/92 non ha ancora portato a nessuna realizzazione al di fuori del Comune capoluogo. In realtà, diverse sono in Lombardia le situazione urbane per le quali sarebbe da prevedere un miglioramento dell’attuale trasporto pubblico tramite sistemi innovativi ed efficienti misure di controllo del traffico. Per l’area milanese, tuttavia, esiste anche la necessità di una ulteriore evoluzione dell’attuale rete metropolitana in un’ottica sovracomunale, con l’obiettivo di integrare la rete ferroviaria e di drenare il traffico privato verso Milano sulla grande viabilità tangenziale. In particolare, è in elaborazione il progetto di una nuova linea metropolitana, la linea M4, che dovrebbe collegare il centro di Milano con l’aeroporto di Linate (direttrice est-ovest). Inoltre sono in corso di definizione studi di fattibilità per il prolungamento della linea metropolitana M2 verso sud, fino ad Assago ed eventualmente verso Rozzano, e verso nord per raggiungere i Comuni di Sesto, Cinisello e Monza. La questione, come anticipato, non riguarda solo i capoluoghi lombardi ma anche altri sistemi territoriali con caratteristiche metropolitane, come per esempio l’area urbana di Monza che è al centro di un riadeguamento degli aspetti programmatici di tipo trasportistico-viabilistico previsto da una specifica procedura di accordo Regione - Enti Locali.

Con la programmazione dei trasporti a guida vincolata è necessario sviluppare sistemi di protezione dei mezzi pubblici, tecnologie innovative, ecc. (da prevedersi in un organico programma che definisca i risultati che si intendono conseguire per il miglioramento della mobilità nell’area considerata). 

Strumenti programmatici attuativi per il finanziamento di nuovi programmi

La Regione, di concerto con gli Enti Locali lombardi, intende attivare una linea di trattativa con il governo centrale per individuare efficaci canali di finanziamento e realizzazione degli interventi. Tale concertazione dovrebbe portare, a breve, alla definizione di un nuovo Accordo di Programma Quadro in materia, da sottoscriversi nell’ambito dell’Intesa Istituzionale di Programma Stato-Regione definita nel marzo 1999. Questa iniziativa potrebbe risultare ancor più efficace in relazione all’annunciata intenzione del Ministero dei Trasporti di rimodulare i finanziamenti previsti dalla legge 211/92. Tale atto dovrebbe consentire di completare ed estendere interventi già finanziati nonché di proporre e realizzare nuovi sistemi innovativi. Per i nuovi interventi anche il Ministero intenderebbe valorizzare l’efficacia trasportistica di rete realizzabile attraverso un programma integrato di interventi proposti in relazione ai problemi di mobilità delle specifiche aree urbane. Sarebbe così possibile, finalmente, abbandonare il tradizionale e poco lungimirante approccio che in molti casi promuoveva la realizzazione di singole linee o tratte funzionali non sempre risolutive dei problemi di congestione.

Criteri di valutazione e modelli di finanziamento

Ai fini del cofinanziamento regionale degli interventi, sarà poi indispensabile definire criteri volti a valutarne l’efficacia trasportistica e l’efficienza economico-gestionale degli interventi proposti dagli Enti locali e a promuovere programmi di trasporto pubblico al di fuori dei confini amministrativi, a superamento di un’ottica esclusivamente locale. Evidentemente nella valutazione delle opere da realizzare acquisirà ulteriore importanza la valutazione dei profili economico-gestionali che non dovranno comportare elementi di inefficienza della spesa pubblica. Altro profilo importante da considerare riguarderà i modelli di finanziamento degli interventi da innovare, valorizzando l’applicazione di forme di project financing. Per questa tipologia di interventi potrebbe essere infatti prevista l’applicabilità di tariffe relazionate al prezzo e alla qualità del servizio offerto.

3.2.6 I sistemi di trasporto non convenzionali

I dati di utilizzo del trasporto locale su autobus mostrano crescenti difficoltà: le autolinee non catturano nuova domanda potenziale, a fronte di un aumento complessivo del numero di spostamenti; al contrario, pur con un’offerta costante o in lieve potenziamento (141 milioni di bus km nel 1996, +0.4% rispetto a cinque anni prima), sembrano non riuscire a mantenere nemmeno la domanda tradizionalmente servita, registrando nel medesimo periodo un calo di biglietti venduti pari a -13.6% (-12.3% sui soli abbonamenti). Su un arco di tempo più vasto, ciò riflette la riduzione della quota del modo autobus dal 23 al 14% nel decennio 1981-91.

Variazioni della struttura demografica

Questi dati trovano sostanziale spiegazione nella trasformazione della struttura demografica regionale, in cui, nell’ultimo ventennio, si è assistito ad una forte crescita delle residenze nei comuni medi e piccoli (sotto i 40.000 abitanti, con gli incrementi maggiori in quelli attorno ai 3-5.000), a fronte di un calo dimensionale in tutte le città maggiori (ed anche, seppure con peso globale assai più ridotto, nei comuni piccolissimi). L’allontanamento della popolazione dal centro e dai comuni maggiori ed il decentramento di molte unità locali e funzioni territoriali indeboliscono le coppie origine-destinazione e ne moltiplicano il numero da servire, implicando una crescente polverizzazione delle relazioni e rendendo sempre più difficile l’offerta di un servizio al tempo stesso capillare e frequente.

La contrazione di utenza si rileva prima di tutto rispetto agli spostamenti pendolari; tuttavia un ruolo significativo è giocato dalla crescita degli spostamenti non sistematici, più difficili da coprire con i tradizionali servizi di trasporto di linea, in quanto basati su più serie di spostamenti dispersi nello spazio e nel tempo e per i quali tra l’altro sono scarsi i dati (non essendo coperti ad esempio dalle matrici OD ISTAT). Essi richiederebbero un tipo di trasporto più affine al servizio non di linea, effettuato a richiesta, in modo non continuativo, su itinerari e orari stabiliti di volta in volta.

Inadeguatezza della struttura convenzionale dei servizi

In ogni caso la costanza dell’offerta di trasporto pubblico su gomma mostra come la crisi del servizio sia imputabile soprattutto alla qualità dello stesso (numero di relazioni servite e frequenze dei passaggi) e al rapporto tra questa e l’aspettativa di qualità dell’utenza, che è probabilmente assai cresciuta nel tempo.

Le linee in esercizio rispondono alla maggior parte delle richieste “storiche” di origini-destinazioni sul territorio regionale, e riflettono l’impostazione di un buon livello di servizio su un ridotto numero di relazioni ad elevata domanda di mobilità: la metà dei bus km si concentra nel solo 14% delle linee con oltre 300.000 bus km annui, ed esiste un 4% di linee portanti che copre da solo oltre un quarto dei bus km totali. Le richieste di nuove origini-destinazioni legate al mutamento nella struttura della mobilità sono tuttavia in aumento in tutta la Regione e ad esse si accompagna la riduzione di utenza sulle relazioni esistenti. La risposta tradizionale a questa situazione è la diminuzione della frequenza dei passaggi, soprattutto nelle fasce orarie diurne di morbida o serali, che poi comporta la diminuzione del numero di utenti e instaura un processo ricorsivo: meno utenti ® meno servizio ® meno utenti.

Si tratta allora di interrompere il processo in corso, riorganizzando il servizio con minori costi e con modalità che soddisfino quantitativamente e qualitativamente le nuove richieste degli utenti, offrendo una reale alternativa all’uso dei veicoli privati. 

Nuove funzioni in materia di TPL

Il D.lgs. 422/97 segna un passo importante in questo campo, in quanto si prevede che sia compito della Regione individuare “modalità particolari di espletamento dei servizi di linea per l’esercizio del trasporto in territori a domanda debole…” e che inoltre gli Enti locali “al fine del decongestionamento del traffico e disinquinamento ambientale… possono organizzare le rete dei trasporti di linea nelle aree urbane e suburbane diversificando il servizio…”.

Compiti regionali

In questo modo si introducono due concetti importanti:

· è compito della Regione garantire la mobilità negli ambiti a domanda debole, facendo ricorso alla soluzione che comporta minori costi per la collettività;

· è possibile diversificare l’organizzazione dei servizi nelle aree a forte congestione.

La L.R. 22/98 recepisce i principi contenuti nel D.lgs. 422/97 e stabilisce che la Regione individui i criteri per la definizione degli ambiti a domanda debole in cui introdurre nuove modalità di effettuazione dei servizi, unitamente alle modalità di effettuazione dei servizi stessi. 

Obiettivi dei servizi non convenzionali

L’obiettivo è che in questi ambiti sia possibile rispondere alle esigenze di mobilità del territorio introducendo servizi non convenzionali e flessibili in luogo della tradizionale linea a percorsi/orari fissi. Tali servizi devono essere innanzitutto sostenibili dal punto di vista della contribuzione economica dell’ente pubblico e nell’utilizzo dei mezzi; in secondo luogo devono essere rispondenti alle esigenze dell’utenza attuale e potenziale del mezzo pubblico, in modo da:

· aumentare la capillarità del servizio in termini di origini e destinazioni servite;

· migliorare la qualità del servizio (ad esempio con servizi porta-porta);

· ridurre i costi (soprattutto in termini di costi unitari per passeggero trasportato);

· contribuire a ridurre la congestione.

Gli ambiti di applicazione

Il primo ambito in cui è possibile rilevare la necessità di adottare sistemi di trasporto non convenzionali è costituito dalle aree a domanda debole, ovvero da porzioni di territorio, urbane ed interurbane, entro le quali esiste domanda di trasporto, ma la cui ridotta entità – unitamente alla dispersione nello spazio e nel tempo – è tale da rendere poco efficace e molto costosa l’organizzazione di servizi di trasporto pubblico di linea. 

Ambiti a domanda debole

Rientrano in questa tipologia aree o relazioni caratterizzati da domanda scarsa quali:

· comuni montani e di pianura con popolazione sparsa sul territorio, che richiederebbe un servizio di linea con numerose fermate e articolato in diversi percorsi, ad esempio nelle province di Pavia, Sondrio e Mantova, dove l’indice di sparsità, misurato come (non residenti nel capoluogo/residenti totali), è superiore al 30%;

· diffuso metropolitano, in cui la debolezza della domanda emerge dall’elevato grado di dispersione delle origini e destinazioni degli spostamenti e da una bassa frequentazione del mezzo pubblico soprattutto nelle ore di morbida. La presenza di molte fermate lungo il percorso, necessarie per rendere capillare il servizio in funzione delle salite e delle discese, allunga il tempo di percorrenza delle linee rendendole poco efficienti dal punto di vista degli utenti (ad esempio sulle relazioni “pedemontane” tra i capoluoghi di Varese, Como e Lecco).

Criteri di scelta

È compito della Regione individuare i criteri in base ai quali le singole Province identificano gli ambiti a domanda debole, tenendo conto, per la scelta del tipo di servizio, dei seguenti elementi:

· contesto territoriale e di domanda: dispersione e livello di mobilità della popolazione, livello di accentramento/decentramento delle funzioni territoriali e grado di dispersione delle origini e destinazioni dei viaggi;

· fasce orarie: presenza di fasce con utilizzo del trasporto pubblico estremamente basso;

· classi di utenza: presenza di disabili e popolazione a bassa mobilità (ad esempio anziani), difficilmente soddisfabili con il trasporto pubblico convenzionale;

· offerta di trasporto: presenza nell’area di servizi di trasporto di linea o non di linea, detentori di licenze per l’effettuazione di servizio piazza-piazza (taxi) o di noleggio con conducente, servizi gestiti in economia dai comuni o dai consorzi di comuni (es. scuolabus);

· possibilità di recupero di domanda potenziale.

Collegamenti aeroportuali

I collegamenti verso i tre aeroporti regionali sulle relazioni che non sono già emerse come forti sono ambito ulteriore per l’organizzazione di sistemi di trasporto non convenzionale. Si tratta infatti di relazioni per le quali un regolare servizio di linea non risulterebbe efficace (in termini di passeggeri trasportati rispetto al numero di corse) né efficiente (in termini di costi rispetto al numero di passeggeri trasportati), mentre sarebbe possibile individuare un insieme di comuni idonei a sperimentare collegamenti di tipo porta-porta con prenotazione del viaggio. In tal caso agenzie di viaggio e compagnie aeree costituirebbero un circuito di prenotazione e finanziario già predisposto per una più comoda organizzazione del servizio.

Aree congestionate

Infine, come individuato dal D.lgs. 422/97, le aree fortemente congestionate in ambito urbano e suburbano potrebbero trarre benefici dall’intro​duzione di nuovi sistemi non convenzionali, alcuni dei quali possono fornire soluzioni per diminuire la pressione del mezzo privato intorno ai centri storici o a specifiche zone. 

Sistemi non convenzionali

Di seguito vengono passati in rassegna alcuni sistemi di trasporto o di organizzazione che possono essere valide alternative sostitutive o integrative rispetto al servizio tradizionale; dovrà naturalmente essere poi valutata caso per caso l’applicabilità dei singoli sistemi alle situazioni reali, a seconda dell’entità e del tipo di mobilità da soddisfare.

Servizi a chiamata

I servizi a chiamata rappresentano una delle soluzioni più note per soddisfare le esigenze di mobilità su relazioni deboli. Con questo termine si identifica un servizio caratterizzato da flessibilità dei percorsi, fermate e orari, in cui i singoli utenti prenotano il proprio viaggio, rivolgendosi ad un opportuno centro di coordinamento del servizio. 

Questi sistemi possono costituire un’alternativa al trasporto di linea, orientata al contenimento dei costi, in situazioni di bassa utenza quali le aree con comuni molto sparsi: ad esempio quelle che coinvolgono i circa 150 comuni con indice di sparsità superiore al 60% (comuni che, con una dimensione media di circa 2000 abitanti, interessano oltre 280.000 residenti lombardi). I servizi a chiamata possono essere utilizzati inoltre per fasce di morbida (tipicamente per il servizio serale e notturno, nei capoluoghi di provincia), o come sistemi di adduzione alle linee di forza del trasporto pubblico o a stazioni ferroviarie (nelle aree caratterizzate da direttrici geografiche molto marcate: ad esempio le sponde dei laghi, gli assi di fondovalle e simili). In altri casi possono collocarsi in una fascia di qualità più alta del tradizionale servizio pubblico, grazie alla caratteristica di collegamento porta-porta, rivolto ad utenze con destinazioni molto specifiche (come i viaggi verso gli aeroporti) oppure come servizio rivolto a categorie protette, quali disabili o anziani.

Gli elementi da tenere in considerazione nella pianificazione di servizi a chiamata (anche a livello sperimentale) possono riassumersi nei seguenti:

· livello di servizio (tempi di percorrenza e di attesa, anche a confronto del normale servizio di linea);

· percorsi e fermate (prefissati oppure atti a garantire il collegamento porta-porta);

· tariffe (analoghe al servizio di linea, se lo rimpiazzano, oppure maggiori, se si vuol porre l’accento sui benefici del sistema porta-porta);

· modalità di prenotazione (anticipo minimo richiesto per prenotare una corsa).

Taxi collettivo

Il taxi collettivo è una modalità che – prevalentemente in ambito urbano – si candida a fornire un servizio a metà strada tra quello collettivo svolto dal bus e quello individuale svolto dal taxi. Si tratta infatti di un servizio rivolto a più utenti anche con origini e/o destinazioni diverse, a cui viene applicata una tariffa individuale inferiore al prezzo del taxi tradizionale (seppure più alta rispetto al trasporto pubblico di linea). 

Il servizio – secondo le disposizioni del D.lgs. 422/97 – viene svolto con autovetture con un massimo di otto posti oltre il conducente e viene affidato dagli Enti Locali secondo procedure concorsuali ai soggetti che possiedano i requisiti necessari (titolari di licenza taxi e noleggio; imprese titolari di licenza per il noleggio di autobus o concessionarie di servizi di linea; imprese o cooperative in possesso dell’attestato di abilitazione a svolgere attività di trasporto di persone su strada).

Per lo svolgimento del servizio è opportuno che siano determinate dagli Enti Locali:

· le tariffe massime (anche a scaglioni tariffari a seconda degli ambiti, delle fasce orarie o di particolari categorie di utenza);

· i percorsi o le relazioni che si possono servire;

· le modalità di pubblicizzazione del servizio.

Car-Pool

Con il termine di Car-Pool si intende la condivisione tra più utenti di un mezzo privato, per lo svolgimento di un percorso ottenuto accomunando punti di origine e destinazione “vicini”, di preferenziale applicazione in ambiti fortemente congestionati, in modo da aumentare il numero di passeggeri per autovettura e ridurre la congestione nella zona intorno alla destinazione. 

L’ambito di utilizzo più idoneo è quello della mobilità sistematica su breve distanza. Un tragitto tipico può essere quello da interurbano a urbano in zone ad elevata urbanizzazione: ad esempio da un comune di cintura delle fasce esterne della provincia di Milano al centro di Milano (o ad una stazione di corrispondenza della metropolitana), in modo che la destinazione sia facilmente condivisibile dall’equi​paggio, a vantaggio della facilità di formazione dello stesso.

Per assicurare un funzionamento sistematico, il Car-Pool richiede la presenza di un ente di controllo che fornisca reali incentivi ai partecipanti: la possibilità di condivisione dei costi non è infatti sufficiente a diffondere e mantenere stabile nel tempo questa forma di trasporto. Gli incentivi da privilegiare sono quelli relativi alla possibilità di accesso garantito a parcheggi, corsie e zone riservate, cioè il miglioramento del livello di utilizzabilità del mezzo di trasporto condiviso. 

Car-Sharing

Un sistema di Car-Sharing consente l’uso in comune di una flotta di autoveicoli da parte di un gruppo di utenti, realizzando una forma di noleggio self-service: esso si basa su una flotta di piccole vetture, dette anche auto a scheda, tendenzialmente con propulsione elettrica, dislocate in un certo numero di parcheggi ai bordi di un’area centrale, con la possibilità di essere noleggiate mediante una tessera magnetica, con riconoscimento del conducente e addebito della tariffa, per poi essere restituite in uno qualsiasi dei parcheggi collegati.

L’introduzione di un tale sistema di trasporto risulta utile in aree urbane congestionati, specie se abbinato a misure di restrizione dell’accesso (ad esempio nei centri storici di alcuni capoluoghi, quali Milano, Bergamo, Pavia, Cremona), con lo scopo di aumentare l’accettabilità sociale delle misure restrittive e di costituire un’alternativa più flessibile del mezzo pubblico in termini di percorsi e orari.

Introduzione di convenzioni 

Un’ulteriore modalità di espletamento dei servizi di trasporto in aree a bassa domanda consiste nella possibilità di introdurre apposite convenzioni e accordi commerciali con persone o imprese che abbiano i requisiti professionali per l’esercizio di trasporto pubblico di persone (titolari di licenze per esercitare autoservizi pubblici non di linea o servizi di trasporto su di strada) e soddisfare le esigenze di mobilità di una porzione molto ristretta di territorio o di utenti, senza l’istituzione di un servizio pubblico di linea, ma sovvenzionando il singolo viaggio che viene effettuato.

In situazioni di estrema esiguità della domanda – sia in termini numerici complessivi sia in alcune fasce orarie – ed in cui si ritenga tuttavia essenziale offrire una possibilità di collegamento pubblico (ad esempio verso un punto di interscambio con la rete principale o un servizio socio-sanitario) si potrebbe decidere di sovvenzionare con una certa somma il viaggio effettuato tramite il vettore disponibile: il risparmio si otterrebbe in tal caso grazie al fatto che verrebbero contribuiti con risorse pubbliche solo i viaggi effettivamente realizzati (dalle categorie di utenti o nelle fasce orarie autorizzate). Punti critici di questa modalità di trasporto sono dati dalla scelta dell’utenza che può far uso di questo servizi, dalla determinazione della sovvenzione per il vettore e dalle modalità operative di organizzazione del servizio.

Il ruolo della Regione

Uno dei ruoli fondamentali della Regione, per l’introduzione di sistemi non convenzionali, è quello di farsi promotore dell’approfondimento di alcuni punti di tipo organizzativo, normativo, finanziario, che possono rivelarsi fattori chiave per una reale implementazione o sperimentazione di questi sistemi. 

Approfondimenti normativi

È necessario che la Regione chiarisca in che misura possano essere concesse deroghe alla legislazione vigente, per poter implementare servizi non convenzionali, che, almeno in alcuni aspetti, potrebbero non essere compatibili con le norme correnti (ad esempio il servizio pubblico porta-porta o l’utilizzo di mezzi dedicati per utenza generica). Alcuni dei punti di maggiore incertezza sono i seguenti.

· Servizi di linea o meno: occorre stabilire quanto i sistemi non convenzionali possano essere considerati “servizi di linea”, alla stregua di quelli che tradizionalmente vengono svolti con percorsi, orari, frequenze, tariffe e condizioni prestabilite.

· Fermate: qualora non coincidano con le attuali fermate già autorizzate, è necessario chiarire quali siano gli ulteriori “punti” da utilizzare per la salita e discesa dei passeggeri, alla luce dei vincoli imposti per la sicurezza della circolazione stradale e l’incolumità dei viaggiatori.

· Differenziazione del servizio in funzione dell’utenza: occorre stabilire se i sistemi di trasporto pensati per soddisfare unicamente particolari categorie di utenti (es. accessibilità all’ospedale, trasporto scolastico, …) possano essere utilizzati anche da altre persone.

· Livello di servizio da garantire: se da una parte la flessibilità del servizio è il fattore chiave per il raggiungimento degli obiettivi, bisogna che l’ente pubblico determini il livello di servizio minimo che i sistemi di trasporto non convenzionali devono poter offrire alla collettività.

· Modalità di affidamento dei servizi: si tratta di definire le forme con cui i diversi tipi di servizio andranno affidati, ovvero il tipo di procedura amministrativa, i contenuti dei bandi per l’assegnazione dei servizi, chi può presentare la richiesta o quali i titoli sono necessari, i criteri di valutazione delle offerte, la durata dell’affidamento del servizio. Da valutare con particolare attenzione la possibilità che questi servizi – data la componente di flessibilità in termini di modalità organizzative, di turni e orari – possano essere dati in affidamento diretto dagli enti o in subaffidamento dalle aziende a soggetti strutturalmente meno rigidi e con costi unitari di produzione più bassi (es. cooperative di trasporto).

Cooperazione tra soggetti coinvolti

L’introduzione di sistemi di trasporto non convenzionali in qualità di modi per integrare o sostituire il tradizionale servizio di linea, richiede una forte collaborazione da parte delle amministrazioni pubbliche a livello regionale, provinciale e comunale, delle imprese di trasporto (TPL e non) e degli altri soggetti competenti (Motorizza​zione Civile, comitati pendolari, associazioni locali).

Da una parte le istituzioni sono chiamate a rendere più scorrevoli i passi necessari perché sistemi di trasporto alternativi possano essere resi operativi in tempi brevi: ci si riferisce agli approfondimenti e alle interpretazioni di alcune norme, alla realizzazione di convenzioni per la fornitura di nuove modalità di trasporto, alle analisi per individuare le attuali esigenze di mobilità della popolazione. Dall’altra parte, i soggetti fornitori di servizi di trasporto (concessionari, noleggiatori, taxi, …) devono invece acquisire un nuovo tipo di operatività sul mercato del TPL, con modelli organizzativi e di esercizio meno rigidi in termini di turni da effettuare, percorsi e orari da coprire, modalità di raccolta dei propri passeggeri.

Sostegno agli investimenti

Il soddisfacimento della domanda di mobilità attraverso servizi non convenzionali in alcuni casi può richiedere anche l’impiego di risorse economiche per l’adegua​mento del parco mezzi (es. acquisto di minibus), l’introduzione di tecnologia appropriata per la gestione dei servizi (es. software per servizi a chiamata), un investimento per le infrastrutture necessarie ad avviare il servizio (es. centri di coordinamento per le prenotazioni). Il Piano dovrà pertanto individuare quali tipi di interventi sostenere, in quale parte e con quali forme, vagliando la possibilità di accedere a diverse fonti di finanziamento (fondi strutturali, sostegno alle zone montane, ecc.). 

Forme di sperimentazione

Compito della Regione infine risulta quello di definire, avviare e sostenere – d’intesa con le Province e i Comuni capoluogo – forme di sperimentazione per i servizi di trasporto pubblico non convenzionali, in modo da verificare operativamente e quantitativamente il risparmio introdotto da tali tipi di servizi, l’effettiva rispondenza alle esigenze degli utenti attuali e le possibilità di acquisizione di utenza potenziale.

3.3 Gli interventi infrastrutturali

3.3.1 L’attuale quadro programmatico e progettuale

I recenti sviluppi della pianificazione e programmazione del settore

Rispetto ai documenti di origine, costituiti dai Piani Regionali dei Trasporti e della Via​bilità, approvati nei primi anni Ottanta, il quadro della pianificazione e della programmazione del settore ha subito una sostanziale evoluzione e ridefinizione, anche a fronte di importanti novità intervenute. Permangono come costanti alcune strategie di fondo, come quelle del Servizio Ferroviario Regionale, imperniato sulla costruzione del “Passante”, e del Sistema Viabilistico Pedemontano. Altre strategie sono state ridefinite o sono in corso di ridefinizione: quelle connesse all’attivazione-sviluppo del nuovo aeroporto della Malpensa, al sistema dell’alta velocità ferroviaria (oggi: alta capacità), al settore della logistica e dell’intermodalità merci, per il quale è stato recentemente approvato uno specifico Piano Regionale.

Gli strumenti che hanno guidato l’evoluzione del quadro di programmazione e dato impulso al processo di attuazione degli interventi sono stati principalmente il Progetto Strategico Rinfrastrutturazione del PRS, che individua appunto la “reinfra​strutturazione” della Lombardia come progetto strategico, e soprattutto l’Intesa Istituzionale di Programma tra lo Stato e la Regione Lombardia, sottoscritta nel marzo 1999, in base alla quale è stato definito l’Accordo di Programma Quadro “Realizzazione di un sistema integrato di accessibilità ferroviaria e stradale all’aeroporto di Malpensa” e si stanno definendo altri Accordi di Programma Quadro tra i quali quello riguardante i sistemi innovativi e metropolitani, e quello relativo alla “Riqualificazione e potenziamento del sistema autostradale e della grande viabilità della Regione Lombardia”.

Nel contempo si sono sviluppate numerose azioni volte al completamento degli interventi infrastrutturali in corso e all’avvio di nuovi interventi, attraverso iniziative di promozione, valutazione e concertazione dei progetti.

Adeguamento programmi infrastrutturali

Per il complesso insieme degli interventi in programma è indispensabile valutare l’efficacia globale sul sistema di rete infrastrutturale regionale (viaria, ferroviaria, urbana), vista anche la rilevanza degli investimenti previsti. Tale verifica dovrà essere compiuta in relazione:

· ad una seria analisi finanziaria che riguardi il complesso delle risorse relative agli investimenti e alla gestione conseguente, con una valutazione dei risultati di efficienza raggiungibili;

· ai tempi ed alle priorità di realizzazione degli interventi diversificati;

· alla domanda di utenza espressa dai sistemi insediativi regionali. Occorre un riferimento territoriale complessivo ed un disegno di rete, che si rapporti alle dinamiche urbanistiche, garantendo un intreccio molto più forte di quello realizzato nel passato tra territorio e trasporti;

· al rapporto tra la realizzazione delle infrastrutture ed i modelli gestionali (ad esempio per ferrovie, autostrade). La conseguente contribuzione nella gestione dei sistemi di trasporto programmati potrebbe risultare rilevante per i bilanci regionali e pertanto si dovrà tener conto anche della necessità di razionalizzare, riqualificare e rendere efficienti sistemi e modi di trasporto, cercando un equilibrio tra la programmazione di nuova infrastrutture e l’innovazione dei processi di gestione.

La scelta delle opzioni progettuali e il ruolo del Piano

Realistiche previsioni sulla disponibilità di finanziamenti da destinare al rinnovo infrastrutturale nell’arco di validità del Piano fanno supporre che non vi saranno risorse sufficienti per realizzare tutti gli interventi individuati, anche quelli già previsti dagli Accordi di Programma Quadro citati sopra. L’insieme di questi interventi, che verranno illustrati nei due successivi paragrafi relativi alla viabilità e alla rete ferroviaria, deve pertanto essere inteso come il set di opzioni progettuali a disposizione, entro le quali il Piano dovrà evidenziare le proprie priorità, alla luce del sistema di obiettivi regionali. In altri termini, l’insieme di opere previste non va visto come “lista di interventi” che verranno realizzati, quanto piuttosto come insieme di alternative entro cui scegliere, in ordine di priorità, le opere via via realizzabili. Tale scelta rientra nelle competenze di valutazione, proprie del Piano, che saranno oggetto del Capitolo 5: gli strumenti di valutazione dovranno in particolare considerare i benefici attesi, i risultati delle analisi finanziarie, i vincoli tecnici e di fattibilità, le interazioni tra le varie opere (di modo da non produrre interventi incompleti). Infine gli interventi dovranno essere anche valutati nei confronti dei differenti scenari ipotizzati dal Piano (ad esempio in termini di crescita attesa del numero di spostamenti per ciascun modo); la loro scala di priorità potrà pertanto essere rivista, in fase di monitoraggio del Piano, al variare delle previsioni sugli scenari, così da mantenere costantemente allineata la realizzazione delle opere con le scale di priorità. 

In questo modo, ci si garantisce che, pur in un regime di scarsità delle risorse a disposizione, le opere realizzate in ciascun settore rivestano sempre il maggior livello di priorità. Dei principali settori strategici in cui queste opere si collocano si darà un quadro nei paragrafi che seguono.

Alta capacità ferroviaria e valichi transalpini

Si sta ormai delineando una rete europea di moderni e veloci collegamenti ferroviari passeggeri e merci.

È evidente la necessità del nostro Paese di far parte di questa rete, a maggior ragione se si considera che l’Italia è separata dal resto dell’Europa dalla barriera delle Alpi.

Le nuove linee ferroviarie ad alta capacità ridurranno le distanze interne alla penisola (Napoli-Roma-Milano-Torino-Venezia), ma soprattutto permetteranno l’integra​zione con la rete europea, attraverso i nuovi valichi del Frejus, del San Gottardo e del Brennero. Va inoltre ricordato che esse consentiranno di liberare capacità sulla rete storica, a favore del Servizio Ferroviario Regionale. 

Della nuova rete ferroviaria italiana ed europea, Milano e la Lombardia costituiscono un crocevia di primaria importanza.

Per quanto riguarda l’iter di pianificazione-progettazione delle nuove linee veloci su Milano, è stato definitivamente approvato il progetto della Milano-Bologna, mentre per quanto concerne il resto della rete, l’accordo raggiunto tra i Ministeri dei Trasporti e dell’Ambiente prevede come prioritarie le tratte Milano-Novara e Milano-Treviglio-Brescia, per le quali sono in atto le procedure di VIA. Per la Milano-Genova sono previsti il potenziamento tecnologico della linea storica ed il nuovo valico appenninico.

Rimane aperto il problema delle linee per Chiasso e Domodossola, che sono non solo assi primari del trasporto internazionale, ma anche linee fondamentali del Servizio Ferroviario Regionale, nelle tratte Como-Seregno-Milano e Gallarate-Rho-Milano. La decisione della Svizzera di realizzare il traforo di base del Gottardo e il nuovo traforo del Lötschberg (direttrice del Sempione) renderà indispensabile il potenziamento di tali assi in ingresso sul nodo di Milano, a fronte dell’insufficienza degli attuali due binari. In effetti, proprio in questi mesi si stanno intensificando gli incontri internazionali (FS e FFS) e interregionali (Canton Ticino e Regione Lombardia) per decidere sul collegamento Lugano-Milano dell’Alp Transit (nuovo Gottardo). Gli studi di pianificazione e progettazione prodotti dalle Ferrovie elvetiche ed italiane prevedono di realizzare il collegamento Lugano-Milano attraverso una linea completamente nuova, che si inserisce sulla linea AC Milano-Torino all’altezza di Magenta. Uno specifico studio commissionato dalla stessa Regione Lombardia ha analizzato le possibili alternative di tracciato e si sta sempre più consolidando una opzione preferenziale per la direttrice Lugano –Como -Milano.

Malpensa 2000 e il sistema aeroportuale lombardo

Il nuovo aeroporto intercontinentale di Malpensa, entrato in funzione nell’ottobre del 1998, è indubbiamente per Milano e la Lombardia l’opera infrastrutturale più importante realizzata negli ultimi decenni.

L’importanza va ben oltre l’aspetto infrastrutturale-trasportistico, in quanto disporre di un aeroporto “hub” non significa solo migliorare i collegamenti a scala mondiale, ma anche poter contare su un nuovo punto di forza per lo sviluppo e acquisire nuovi vantaggi competitivi.

Malpensa 2000 è nella fase di esordio e affinché abbia pieno successo rimane da risolvere l’impostazione strategica del nuovo aeroporto, che verrà trattata compiutamente al paragrafo 3.3.5.

Per quanto concerne gli aspetti più propriamente tecnici, sono da risolvere: 

· problemi “air-side”, connessi all’organizzazione del traffico aereo e al controllo di volo; 

· problemi gestionali di efficienza dei servizi ai “terminal”; 

· problemi “land-side”, che riguardano i servizi a terra, primo tra tutti i servizi di collegamento all’aeroporto.

Le infrastrutture per l’accessibilità a Malpensa

L’intesa istituzionale di Programma tra Stato e Regione Lombardia (marzo 1999) contiene previsioni di investimenti infrastrutturali per la Lombardia pari ad un ammontare complessivo di oltre 7000 miliardi.

La più parte degli investimenti (5081 miliardi) riguardano gli interventi già definiti, oggetto dell’Accordo di Programma Quadro “Realizzazione di un sistema integrato di accessibilità ferroviaria e stradale all’aeroporto di Malpensa”.

Gli interventi più significativi sulla rete stradale riguardano:

· il collegamento Malpensa-autostrada A4 Milano-Torino e SS 11 a Magenta;

· il collegamento Magenta SS 11 - SS 494 Vigevanese - Tangenziale Ovest Milano;

· la variante della SS 342 da Vanzaghello a Samarate con collegamento alla SS 336;

· la variante della SS 33 del Sempione da Rho a Busto Arsizio;

· la bretella di Gallarate dalla SS 336 all’autostrada A8;

· la variante della SS 494 ad Abbiategrasso e il nuovo ponte sul Ticino.

Gli interventi più significativi relativi alle infrastrutture ferroviarie riguardano:

· Malpensa Express: interramento linea FNM a Castellanza e vari altri interventi di potenziamento della linea FNM; collegamento stazioni Bovisa, Garibaldi (interscambio SFR), Centrale (interscambio servizi Intercity-Eurocity);

· risoluzione del nodo di Novara FS e FNM, per il collegamento Novara-Malpensa, 140 miliardi;

· riqualificazione linea FNM Novara-Malpensa-Cargo city, 90 miliardi;

· raccordo linea FS del Sempione con linea FNM per Malpensa, da Gallarate in direzione Malpensa, 40 miliardi.

Sono inoltre previsti, sempre nel settore ferroviario, finanziamenti per la progettazione della connessione della linea di Malpensa con la rete ad alta velocità e del collegamento (Lugano-)Mendrisio-Varese per il quale è stato raggiunto l’accordo tra le Ferrovie Italiane, Svizzere, il Canton Ticino e la Lombardia per la redazione del progetto definitivo.

3.3.2 Programmi e progetti relativi alla grande viabilità

Deficit di infrastrutture viarie dalla Lombardia

Nell’ottica dell’integrazione con le altre modalità di trasporto e nella consapevolezza che va compiuto un riequilibrio modale che preveda aumenti di efficacia, di efficienza e di offerta di trasporto pubblico e di trasporto merci su ferro va tuttavia tenuto conto che il deficit di infrastrutture stradali che connota la Lombardia la colloca su valori bassi rispetto ad indici specifici che riguardano altre aree regionali forti dell’Unione Europea con cui la Lombardia si trova a competere.

In particolare la riqualificazione della rete stradale esistente dovrebbe perseguire l’obiettivo di un effettivo sistema gerarchico viabilistico (miglioramento dei nodi di intersezione ed inserimento di alcune grandi infrastrutture) anche in riferimento ad una sempre minore disponibilità di risorse nazionali.

Da una ricognizione complessiva compiuta nel 1996 dagli uffici regionali, in stretta collaborazione con le Province lombarde e con il Compartimento ANAS per la Lombardia, per verificare lo stato di fatto degli interventi sulle strade statali, è risultato un fabbisogno di risorse finanziarie, per opere necessarie ed urgenti ai fini del perfezionamento della rete statale lombarda, di circa 6850 mld per la viabilità ordinaria, e di circa 6300 mld per la viabilità autostradale.

Su tutti gli interventi identificati si è avviata un’azione di monitoraggio sistematica che, oltre a quantificare il costo degli interventi, ha seguito e promosso l’adegua​mento progettuale, le fasi approvative ed autorizzative, e le procedure di finanziamento in un rapporto di collaborazione da un lato con ANAS e dall’altro con le Province lombarde, con le quali si è concordato anche di aggiornare priorità ed integrazione di itinerari non programmati.

Il Progetto Strategico Rinfrastrutturazione della Lombardia

Il Progetto Strategico Rinfrastrutturazione, in un’ottica integrata riferita agli interventi di adeguamento, perfezionamento e innovazione delle reti ferroviarie, stradali, aeroportuali e dell’intermodalità, applicando la metodologia della progettazione strategica, si articola in alcuni progetti prioritari, relativi al comparto della viabilità, tra cui:

· l’accessibilità a Malpensa;

· la definizione progettuale ed attuativa della viabilità dell’area pedemontana Varese-Como-Lecco-Bergamo;

· il potenziamento dei sistemi tangenziali dei principali poli regionali;

· il miglioramento dell’accessibilità viaria alle aree periferiche.

La prima azione prevista nel piano operativo di attuazione dei progetti strategici è consistita nell’assegnare ai singoli progetti gli interventi prioritari già identificati, in modo da favorire le procedure approvative degli interventi stessi e il reperimento delle risorse necessarie. Questo ha consentito di perfezionare e di accelerare l’attuazione di numerosissimi interventi che erano in gravissimo ritardo e di mobilitare risorse integrative oltre a quelle statali, in particolare quelle provenienti dai fondi per interventi infrastrutturali regionali.

L’Accordo di Programma Quadro “Riqualifica​zione e potenziamento del sistema autostradale e della grande viabilità della Lombardia”

Il processo più innovativo strumentale alla realizzazione delle opere riguarda il metodo della programmazione negoziata che ha consentito di sottoscrivere, lo scorso 3 marzo 1999, l’Intesa Istituzionale di Programma tra la Regione Lombardia e il Governo Nazionale.

Una prima attuazione si è avuta con il già citato Accordo di Programma Quadro in materia di Trasporti “Realizzazione di un sistema integrato di accessibilità ferroviaria e stradale all’aeroporto di Malpensa”.

Nello stesso provvedimento era anticipata la volontà di “reperire le occorrenti risorse finanziarie, di attivare le necessarie iniziative e procedure al fine della loro approvazione e realizzazione” per quanto riguarda gli interventi stradali riconducibili al Sistema Pedemontano, un sistema complesso di infrastrutture viabilistiche comprendente il Valico del Gaggiolo, le tangenziali di Varese e Como, l’attraversa​mento della fascia densissima compresa tra l’area metropolitana milanese e le città pedemontane della Brianza Comasca e Milanese con la necessaria sistemazione delle connessioni territoriali indotte dalla SS 233 Varesina, dalla SS 35 dei Giovi, dalla Milano-Meda, dalla Connessione Cermenate - SS 36 verso Lecco, dalla Novedratese, dal Vimercatese, dal sistema del “peduncolo” e di quello tangenziale di Bergamo. Sulla base dell’esperienza accumulata con la predisposizione del citato Accordo Quadro, la Regione intende concordare un nuovo accordo quadro in materia di viabilità relativo al “Completamento del Sistema autostradale e della grande viabilità della Regione Lombardia”. Con questo Accordo si esplorano e si consolidano ipotesi di collegamenti viabilistici da tempo in grave sofferenza per elevati livelli di congestione e di inefficienza trasportistica. Rappresenta anche la programmazione di interventi particolarmente innovativi sia rispetto ai metodi di finanziamento, sia rispetto alla natura degli interventi, sia rispetto agli elementi tradizionali della programmazione viabilistica regionale, più tesa all’adeguamento e al perfezionamento della rete esistente, che alla realizzazione di infrastrutture di nuovo impianto.

Tale Accordo è strettamente collegato alla rivendicazione della potestà concessoria in capo alle Regioni per tratte autostradali contenute all’interno del territorio delle singole regioni, prevista nella legge lombarda di recepimento del D.lgs. 112/98 in materia di viabilità.

L’ipotesi di Accordo ha come oggetto i seguenti interventi:

· Sistema Viabilistico Pedemontano;

· Direttissima autostradale Milano-Brescia;

· Tangenziale Est esterna di Milano;

· Collegamento tra A4 (Milano-Torino) e A8 (Milano-Laghi);

· Tangenziale Sud di Brescia e collegamento con la Valle Trompia;

· Raccordo tra Autostrada del Brennero (A22) e Autostrada della Cisa (A15), canale Tirreno-Brennero (TI-BRE);

· Sistema tangenziale di Mantova e collegamento con il polo logistico di Valdaro;

· Collegamento tra l’Autostrada Torino-Brescia (A21) e il porto di Cremona;

· SS 415 “Paullese”;

· Completamento dell’accessibilità stradale verso Malpensa da Pavia e dall’autostrada A21;

· Tangenziale e Asse Interurbano di Bergamo.

Quindi, con le ipotesi in fase di approfondimento e verifica si stanno affrontando, dopo un periodo di grande incertezze programmatiche, problemi dell’area centrale Lombarda e del sistema tangenziale di Milano, di Bergamo e della seconda città di Lombardia, Brescia comprensiva della Brescia-Lumezzane e della accessibilità alle Valli Trompia e Camonica.

A questa problematica sono riferibili la direttissima autostradale Milano-Brescia; la tangenziale Est-esterna che ha anche il compito di organizzare una ripartizione su itinerari articolati della penetrazione nella città capoluogo; il by-pass autostradale, dedicato esclusivamente al traffico di attraversamento senza interferenze con il territorio, teso a restituire funzionalità al sistema tangenziale nord Milano e a assicurare il pieno recupero di efficacia ed efficienza della A4.

La programmazione complessiva degli interventi del sistema viabilistico Pedemontano, correlati agli interventi programmati in Valtellina e in Provincia di Lecco, assicura un sistema di relazioni efficace al sistema territoriale delle città pedemontane Varese, Como, Lecco, Sondrio, Bergamo e della Brianza Milanese e Comasca, strettamente correlata peraltro all’accessibilità a Malpensa. 

Gli interventi previsti dall’accordo di programma quadro per l’accessibilità a Malpensa da Magenta (SS 1) e Boffalora (A4) e la relativa connessione con la Tangenziale Ovest di Milano, con il sistema tangenziale di Pavia, Mortara e Voghera daranno luogo al miglioramento delle condizioni di accessibilità viabilistica al quadrante territoriale sud-ovest della Lombardia.

Il sistema TI-BRE, la tangenziale nord e sud di Mantova, la riqualificazione della Paullese da Milano a Crema e a Cremona, assieme al nuovo ponte del raccordo autostradale da Castelvetro Piacentino e Cremona completano gli interventi di orditura principale di adeguamento funzionale della rete degli itinerari nei grandi comparti territoriali della Regione.

Il disegno di legge regionale di recepimento del D.lgs. 112/98 in materia di Viabilità. 

Il testo del disegno di legge regionale di recepimento del D.lgs. 112/98 dispone:

· il trasferimento delle strade, già appartenenti al demanio statale, al demanio delle Province territorialmente competenti;

· il conferimento alle Province di tutte le funzioni di manutenzione ordinaria e straordinaria, di costruzione e realizzazione, di sorveglianza ed amministrative delle strade ex-statali che diventano di loro proprietà, nonché della progettazione e direzione dei lavori da eseguire nell’ambito della Provincia;

· il mantenimento in capo alla Regione dell’attività di programmazione generale, del coordinamento della rete viaria, nonché dei compiti complessivi riguardanti la rete di nuove autostrade interamente comprese nel territorio regionale. In particolare queste attività regionali saranno vagliate dalla Consulta della mobilità e dei trasporti in cui le Province costituiscono il gruppo più consistente e decisionale, con voce anche negli interventi di scala nazionale.

Il disegno di legge prevede espressamente che tutte le risorse che esulino dall’attività di programmazione e coordinamento siano trasferite alle Province senza “valutazioni” regionali.

La Regione attuerà la programmazione ed il coordinamento attraverso un programma triennale di intervento e tale strumento sarà approvato sulla base delle “priorità regionali e provinciali”. In attuazione del principio di sussidiarietà, sarà poi la Provincia, che ha già, anche per tradizione, competenza in materia ad essere destinataria delle risorse per la progettazione e la realizzazione delle opere ricadenti sul proprio territorio.

L’individuazione della rete autostradale e stradale nazionale

Con l’obiettivo di erogare un servizio migliore e più sicuro all’interno delle strade della Lombardia e ai suoi utenti, la Regione ha perfezionato un’intesa che prevede di classificare l’intera rete autostradale ricadente in Lombardia (573 km) come “rete nazionale” (cioè tale da rimanere sotto il controllo statale). Verranno inoltre classificati nella rete nazionale anche 838 km della attuale rete di strade statali. Ne consegue che i rimanenti 2500 km circa delle odierne statali passeranno alla competenza regionale e provinciale in conformità a quanto previsto nell’art. 1, comma 4, lettera b della 59/97.

Questo passaggio necessita tuttavia di due condizioni: la prima è che venga raggiunto un accordo tra lo Stato e la Regione in merito all’attribuzione delle risorse; la seconda è che, allo scopo di evitare soluzioni di continuità nell’erogazione del servizio stradale fino alla data dell’effettivo conferimento delle funzioni alle Regioni, l’Anas continuerà a svolgere tutti i compiti e le attività attinenti alla gestione anche della rete stradale non rientrante in quella mantenuta alla competenza statale. Questo significa che dovranno essere rispettati gli impegni assunti nei precedenti piani triennali, gli accordi, le convenzioni e i protocolli sottoscritti nel tempo.

La quantificazione delle risorse necessarie per l’esercizio delle funzioni trasferite a Regione e Province

L’identificazione della rete autostradale e stradale nazionale risulta una ipotesi strumentale e propedeutica alla definizione delle risorse per l’esercizio delle funzioni trasferite.

Occorre istituire un gruppo di lavoro misto Regione-Province che consenta di determinare puntualmente i fabbisogni.

In particolare sono già state sviluppate stime circa i costi di gestione della rete (manutenzione, pronti interventi, personale, beni strumentali) determinandoli in circa 200 mld/anno per il Compartimento di Milano. 

Per quanto attiene le necessità economiche sono stati stimati i costi dei necessari interventi di riqualificazione per i singoli tratti, con assegnazione delle risorse occorrenti alla competenza regionale che risulterebbero pari a 4000 mld.

Ne consegue quindi che, nel processo di trasferimento della rete stradale alla Regione, occorrerebbe un fabbisogno annuale di:

· Gestione
142 mld/anno

· Investimenti 
da 600 a 800 mld/anno (4.000 mld in 7 o 5 anni)

· Totale annuo
da 742 a 942 mld/anno

Peraltro la contrattazione della spesa pubblica tesa a risanare il bilancio dello Stato rende probabile non vi siano adeguate risorse per una completa realizzazione degli interventi richiamati sopra: acquista in tal caso importanza la fase di scelta delle effettive priorità – nell’insieme delle opzioni progettuali possibili – che il Piano dovrà compiere alla luce dei propri obiettivi, dei vincoli, in particolare economici, e dei risultati delle analisi finanziarie.

Dal punto di vista economico, in particolare, si ipotizza un conferimento alla Regione per investimenti di un ammontare di risorse equivalenti a quelle conferite nel triennio 1997-99 alle voci “interventi regionali”, decurtate del 10%. La Lombardia per interventi regionali nel triennio 1997-99, senza considerare gli interventi cofinanziati, ha avuto una assegnazione di 599 mld. In aggiunta a questo valore, occorrerà comunque incominciare a pensare a come reperire ulteriori risorse anche nell’ambito della Regione.

3.3.3 Gli interventi sulla rete ferroviaria

Interventi programmati sulla rete interessata dal SFR

Il Servizio Ferroviario Regionale rappresenta la struttura portante del trasporto pubblico in Lombardia. Affinché esso possa operare al pieno delle sue potenzialità, è indispensabile riqualificare e potenziare la rete infrastrutturale. Alcuni interventi strategici sono stati realizzati (es. il quadruplicamento della linea Milano Bovisa-Saronno FNM), altri avviati sono in fase di completamento (es. il Passante Ferroviario di Milano), per altri ancora si stanno definendo progetti e programmi di finanziamento. In questa direzione l’Accordo di Programma Quadro “Realizzazione di un sistema integrato di accessibilità ferroviaria e stradale all’aeroporto di Malpensa”, sottoscritto nell’ambito dell’Intesa Istituzionale di Programma Stato-Regione, contiene importanti previsioni di finanziamento per gli interventi sulla rete del SFR. Rimane ancora in fase di approfondimento la soluzione relativa alla linea FNM Milano-Seveso-Asso, per la quale si sta procedendo a interventi provvisori di riqualificazione della linea esistente, in attesa di avviare il progetto di interramento.

Sempre nell’ambito dell’Intesa Stato-Regione sono previsti finanziamenti per linee secondarie, con lo scopo di realizzare itinerari per il traffico merci, alternativi al nodo di Milano; tali interventi riguardano, in particolare, il potenziamento e la riqualificazione della “Gronda Nord” merci. In ogni caso il contributo decisivo per lo sviluppo del SFR dovrà arrivare dalla realizzazione del programma di Alta Capacità ferroviaria che garantirà, attraverso la disponibilità di nuovi binari, il recupero di capacità sulle linee storiche di adduzione al nodo di Milano (da Treviglio, Novara, Lodi, e Como con la realizzazione della nuova linea del Gottardo). 

Il già citato Accordo di Programma Quadro per l’accessibilità a Malpensa contiene importanti previsioni di finanziamento per gli interventi sulla rete del SFR.

Più precisamente:

· il completamento del “passante” ferroviario oltre Porta Vittoria. Fino a Porta Venezia il servizio è già funzionante e da Porta Venezia a Porta Vittoria la costruzione è in fase avanzata;

· il quadruplicamento della tratta da Bovisa a Cadorna FNM;

· il quadruplicamento della tratta Pioltello-Treviglio come parte della linea AC Milano-Brescia-Venezia;

· il raddoppio della linea FS Treviglio-Bergamo;

· il raddoppio della linea FS Mortara-Abbiategrasso-Milano;

· il raddoppio della tratta Carnate-Airuno, sulla linea FS Milano-Monza-Lecco.

Sempre nell’ambito dell’Accordo di Programma Quadro sono previsti finanziamenti per linee “secondarie”, che rientrano nel disegno di realizzare itinerari per il traffico merci alternativi al nodo di Milano:

· il potenziamento della “Gronda Nord-Est” da Seregno a Bergamo;

· la riqualificazione della “Gronda Nord” tratto FNM Saronno-Seregno (oggi chiusa all’esercizio) in funzione anche del servizio viaggiatori e dei collegamenti con Malpensa.

Il Passante

Il Passante Ferroviario è entrato in esercizio nel dicembre 1997, con servizio navetta tra Bovisa FNM e Porta Venezia (6 treni/ora per direzione).

Dal giugno 1999 sono entrati nel Passante sia i treni FS della linea Varese - Gallarate - Milano Certosa, sia FNM da Saronno e da Seveso/Mariano, tutti attestati a Porta Venezia.

Si prevede:

· nel 2001 l’attivazione della stazione Villapizzone, sul ramo verso Milano Certosa FS e il prolungamento da Porta Venezia fino alla stazione Dateo;

· nel 2003 il completamento della tratta urbana da Dateo alla stazione Vittoria; 

· nel 2005 l’uscita verso Rogoredo.

Da quel momento il Passante potrà raggiungere la sua piena funzionalità purché contestualmente, venga completato il quadruplicamento della tratta Pioltello - Treviglio.

I benefici consentiti dal completamento del Passante riguardano il superamento del vincolo del sistema degli attestamenti, sulle stazioni di testa di Centrale, Garibaldi e Cadorna nonché l’integrazione delle provenienze dal settore nord-ovest delle FS e dalle FNM con quelle dal settore sud-est. Tale “cucitura” sarà naturalmente parziale, in quanto il Passante non sarà accessibile dalle linee FS provenienti da Como, Lecco, Bergamo (via Carnate) e Mortara.

Il nodo ferroviario di Milano

Il nodo ferroviario di Milano, si configura quale cerniera e punto d’interscambio tra numerosi direttrici:

· est-ovest, aperta ai collegamenti transalpini;

· nord-sud, aperta verso i valichi del Sempione e del Gottardo;

· sud-ovest, verso i porti della Liguria.

Con il traffico viaggiatori a media e lunga distanza ed il traffico merci, si deve considerare la presenza di un intenso traffico comprensoriale e la necessità di realizzare un’idonea sinergia fra il trasporto ferroviario e le linee metropolitane di Milano.

Il potenziamento del nodo di Milano e l’inserimento del Passante nello stesso sono da sviluppare con fattibilità specifiche: a tal fine è stato recentemente avviato un tavolo interistituzionale con il Comune di Milano, FS e il Ministero dei Trasporti.

Alta Capacità

L’altro progetto molto importante per lo sviluppo dei trasporti su ferro è l’Alta Velocità (AV), denominata oggi Alta Capacità (AC) per sottolinearne l’importanza nell’intera gamma di servizi offribili (ad esempio anche per il trasporto merci).

A Milano dovrebbero fare capo quattro linee AC; per nessuna di esse sono ancora iniziate le opere.

Si stanno definendo le progettazioni per le linee da Torino (Certosa) e Venezia (Pioltello) mentre per Bologna (Rogoredo) è stato approvato il progetto definitivo.

I quadruplicamenti relativi all’Alta Capacità potranno consentire un significativo salto di qualità nell’organizzazione del servizio.

Secondo le valutazioni FS la capacità delle direttrici passerà dai 200-250 treni/giorno delle attuali linee a doppio binario a 500-550 treni/giorno, in virtù dei quadruplicamenti e a condizione che le linee esistenti vengano opportunamente adeguate.

Va tuttavia considerato che l’aumento delle potenzialità sarà accompagnato da un altrettanto notevole incremento delle intensità di circolazione di tutte le tipologie di traffico: veloce, merci, locale, comprensoriale.

In proposito le FS hanno previsto che il traffico ferroviario a Milano passi dai 134.000 viaggiatori/giorno del 1996 ai 310.000 viaggiatori/giorno del 2003, data in cui era prevista la realizzazione delle nuove linee AV. Si trattava di un incremento del 130%, (piena utilizzazione del Passante).

Queste stime renderebbero indispensabili ripensamenti in ordine alla:

· valorizzazione delle potenzialità residue delle opere infrastrutturali che si rendono disponibili.

· ripartizione del traffico tra linee AC e linee storiche sulle quali deve essere sviluppata l’offerta di trasporto regionale, in modo da calibrare l’entità dell’offerta secondo criteri di nuovi modelli di esercizio.

Se si conferma l’impostazione secondo la quale la realizzazione della rete Alta Capacità, consentendo la gerarchizzazione della rete e la regolarità dei servizi, possa definire delle nuove opportunità (lo sviluppo di un servizio regionale e locale di tipo cadenzato) è necessario valutare la domanda di utenza acquisibile e prevedere specifici modelli di esercizio (ad oggi ancora carenti).

Ammoderna​mento, sicurezza della rete e materiale rotabile

I potenziamenti previsti sulle principali linee afferenti al nodo sono condizioni necessarie a garantire l’aumento dell’offerta di servizi. Gli interventi relativi alla rete storica FS sono in corso di programmazione a diversi livelli e riguardano la progettazione dei raddoppi delle linee Bergamo-Treviglio, Milano-Mortara e Carnate-Airuno e l’avvio dei lavori del quadruplicamento Pioltello-Treviglio. Anche la rete FNM è interessata da interventi di potenziamento e ammodernamento, in fase di definizione progettuale, che riguardano le linee Cadorna-Bovisa, Milano-Asso e la tratta Saronno-Seregno, all’interno dell’itinerario ferroviario della “Gronda nord”. Per quanto riguarda la linea Brescia-Iseo-Edolo sono in corso di progettazione e di realizzazione interventi di potenziamento e messa in sicurezza.

Oltre agli interventi di potenziamento, risulta inoltre necessario definire un programma di ammodernamento complessivo dell’infrastruttura FS e FNM rivolto a conseguire idonei livelli di sicurezza, e, in particolare:

· maggiore utilizzazione dei sistemi di distanziamento dei treni (Automatic Train Control, ATC) e di controllo del traffico centralizzato (CTC);

· ottimizzazione degli impianti delle stazioni e dei nodi ferroviari;

· velocizzazione delle linee mediante correzioni di tracciato e ridisegno dei percorsi deviati ai bivi, per aumentare la velocità commerciale;

· eliminazione dei passaggi a livello in modo da aumentare la sicurezza della circolazione;

· acquisizione di nuovo materiale rotabile idoneo a garantire un servizio metropolitano ad alta frequentazione (con la qualità dei treni TAF, anche se non necessariamente nella forma di elettromotrici).

Lo sviluppo dei programmi di rinnovo del materiale rotabile sia sulle linee FS che FNME prevede l’entrata in esercizio sulla rete FNM di 20 TAF e la sostituzione di tutti i convogli aventi oltre quarant’anni di servizio.

Per il miglioramento del materiale rotabile sono ancora in corso di definizione programmi di finanziamento sia regionale sia dello Stato.

Per la rete FS invece non esistono ancora precisi impegni per il miglioramento della qualità del trasporto regionale realizzato con nuovi convogli o con l’adeguato rimodernamento di quelli esistenti.

3.3.4 La logistica e il trasporto merci

Si è già accennato come la chiave per evitare che i previsti massicci aumenti di traffico si riversino esclusivamente sulla strada, sta nel favorire, rendendola possibile e conveniente, una migliore integrazione tra le modalità di trasporto e un recupero di quote di mercato da parte delle modalità comportanti meno costi esterni (ferro e, ove conveniente, acqua). Rispetto a questo obiettivo ci si trova oggi di fronte ad un serio ostacolo: la domanda di trasporto intermodale trova infatti un forte limite al suo ulteriore sviluppo nella saturazione e nell’obsolescenza funzionale degli impianti oggi esistenti in Lombardia. 

Occorre perciò intervenire con tempestività, attivando al più presto nuovi impianti (risultato a breve termine) e garantendo che i traffici indotti possano essere instradati su reti infrastrutturali in grado di sostenerli adeguatamente, anche grazie al ricorso a itinerari merci alternativi, che consentano di bypassare il nodo di Milano (risultato a medio termine).

Tali risultati, complessi da ottenere, implicano che l’attività di programmazione degli interventi debba essere continuamente sostenuta da un’opera di concertazione e di negoziazione, per superare sia le criticità finanziarie (in molti casi si tratta di interventi che richiedono il ricorso a forti investimenti pubblici), sia le criticità di consenso tra i diversi livelli istituzionali coinvolti nei processi decisionali.

Sotto questo profilo, tra le sezioni funzionali in cui il piano si potrà articolare, quella relativa al trasporto merci e alla logistica è forse quella che si trova a un punto più avanzato, grazie alla pianificazione condotta nel corso del 1998 e del 1999 sul sistema dell’intermodalità e della logistica in Lombardia.

L’opera di pianificazione è stata volutamente rivolta a obiettivi ben delimitati:

· la localizzazione e la definizione funzionale degli impianti;

· la loro realizzazione entro il 2005;

· la loro individuazione su basi di consenso tra istituzioni e associazioni del settore.

Il fatto che gli obiettivi di questo primo Piano di settore fossero ben delimitati ha consentito anche la definizione puntuale di modalità attuative, delineate in modo da facilitare l’individuazione delle priorità di intervento e la realizzazione delle previsioni. Nel corso del processo di pianificazione è emersa, come dato più significativo, la necessità di superare una pianificazione di infrastrutture per il trasporto intermodale e per la logistica impostata solo sulla realizzazione di interporti. È pur vero che l’interporto come definito dalla legge 240/90, integrando in una stessa area terminal intermodale e piattaforme logistiche, offre evidenti vantaggi per i costi e la fluidità dei trasporti, ma infrastrutture di tali dimensioni comportano anche forti difficoltà di inserimento territoriale in aree densamente urbanizzate, come l’area milanese, soprattutto per l’impatto urbanistico e le implicanze politiche connesse.

Perciò, sulla base di un continuo confronto con tutti gli Enti e le categorie interessate a un più efficiente assetto degli impianti per l’interscambio modale, si è reimpostata la pianificazione regionale di settore, finalizzandola all’individuazione di nuove infrastrutture – non necessariamente interporti, ma anche centri intermodali e poli logistici integrati – che possano consentire di far fronte alla riconosciuta obsolescenza e saturazione di quasi tutti gli impianti lombardi.

Come si vede, è la stessa filosofia di fondo che caratterizza le richieste, da più parte avanzate e condivise anche dalla Regione Lombardia, di una modifica della legge 240/90 finalizzata ad ampliare la gamma delle tipologie di impianto che possano godere di contributi pubblici, in virtù della loro funzionalità agli obiettivi di razionalizzazione del trasporto merci attraverso il riequilibrio modale.

	IMPIANTI DI INTERSCAMBIO MERCI PREVISTI DAL PIANO DEL SISTEMA DELL’INTERMODALITÀ E DELLA LOGISTICA IN LOMBARDIA



	LOCALIZZAZIONE
	TIPOLOGIA
	SOGGETTO PROMOTORE

	Segrate
	terminal intermodale
	FS

	Milano smistamento
	terminal intermodali
	FS

	Bergamo Montello
	interporto
	SIBEM

	Cremona
	polo logistico
	Az. Reg. Porti, Enti Locali

	Mantova Valdaro
	polo logistico
	Az. Reg. Porti, Enti Locali

	Lecco
	polo logistico
	CIMEL, Enti Locali

	Gallarate
	terminal intermodale
	HUPAC

	Cargo City (Malpensa)
	polo logistico
	SEA

	Voghera
	interporto
	Soc. Interporto Voghera

	Bertonico
	interporto
	Enti Locali

	Montano Lucino
	polo logistico
	Enti Locali

	Brescia
	polo logistico
	FS, Enti Locali

	Mortara
	polo logistico
	CIPAL

	INIZIATIVE IN CORSO DI STUDIO, CON LA COLLABORAZIONE DEGLI ENTI LOCALI



	Desio
	terminal intermodale
	FS, Enti Locali

	Gerenzano Uboldo
	terminal intermodale
	FNM, Enti Locali

	ALTRE PREVISIONI DEL PIANO DEL SISTEMA DELL’INTERMODALITÀ E DELLA LOGISTICA IN LOMBARDIA



	Terno d’Isola - Madone
	raccordo ferroviario
	FS, industrie locali

	Castellucchio - Gazoldo
	raccordo ferroviario
	FS, industrie locali

	Casalmaggiore - Viadana
	raccordo ferroviario
	FS, industrie locali

	Tirano
	scalo merci specializzato
	FS, Enti Locali

	Area Varesina
	Polo logistico sperimentale
	CO.TRA.VA


Gli impianti di interscambio sono pertanto l’elemento di più acuta criticità su cui occorre intervenire. Ma per ottenere significativi e duraturi risultati di riequilibrio modale nel settore della movimentazione delle merci occorre perseguire anche altre opzioni di intervento:

· un nuovo modello di esercizio ferroviario, che consenta anche al traffico merci ferroviario tradizionale un maggior ricorso a treni completi multicliente, da comporre in pochi centri di raccolta al servizio di ben individuati bacini logistici (vedi studio “La ferrovia nel sistema logistico”, R.L.-FS), per comprimere i costi di esercizio del trasporto ferroviario e corredare l’offerta al cliente con altri servizi oltre al semplice trasporto su rotaia (terminalizzazione su gomma, magazzinaggio);

· aumento della capacità delle linee e loro specializzazione funzionale: a questo proposito è fondamentale l’attuazione dei quadruplicamenti sulle direttrici fondamentali, anche per ovviare ai problemi di eccessiva commistione dei traffici (lunghe percorrenze, trasporto locale, merci);

· connessione agli itinerari internazionali: il valico del San Gottardo diventerà ancora di più di importanza strategica per la Regione, dopo la realizzazione in Svizzera del nuovo traforo di base. Sfruttare al meglio la nuova capacità offerta dipenderà da un mix di fattori: la realizzazione di nuovi centri merci che consentano di aumentare la capacità di interscambio modale in Lombardia; la realizzazione di una nuova linea Milano-Lugano che consenta di potenziare la capacità di adduzione della rete lombarda al valico, oggi insufficiente rispetto allo scenario futuro (vedi studio “Nuova linea Milano Lugano”, CLAS/PIM/MM 1999); la massima interconnessione della nuova linea alla rete esistente.

· una politica di agevolazioni per nuovi raccordi ferroviari, per le attività produttive di merci a più elevata vocazione ferroviaria.

Il sistema idroviario padano-veneto

La movimentazione delle merci ha assunto nel corso degli ultimi anni il carattere di elemento critico per la competitività dell’intero sistema produttivo lombardo. La possibilità di incrementare i trasporti di merci è attualmente condizionata dalla situazione di completa saturazione delle principali vie di comunicazione terrestri, che, non permette di avere soluzioni praticabili nel breve-medio periodo, per l’oggettiva difficoltà ad individuare itinerari alternativi di accesso e in dipendenza dei lunghi tempi di realizzazione delle infrastrutture necessarie. Tale situazione è aggravata dalla consapevolezza che queste carenze impediscono di interfacciare il sistema logistico regionale con i grandi itinerari di comunicazione est-ovest e nord-sud individuati a livello europeo, compromettendo anche le prospettive di sviluppo del medio lungo periodo. L’insieme di questi vincoli, unitamente al verificarsi di alcune condizioni particolarmente favorevoli, ripropone l’uso delle vie d’acqua interne come soluzione di breve-medio periodo per decongestionare i trasporti di merci lungo i principali assi di scorrimento est-ovest. 

Attualmente il ruolo della navigazione commerciale in Lombardia è assolutamente trascurabile. La presenza di due porti fluviali a Cremona e Mantova, gestiti dall’Azienda regionale dei porti, non è stata sufficiente per rilanciare questa modalità di trasporto in Lombardia.

Le cause di questo mancato sviluppo sono molteplici ma soprattutto legate alla presenza di strozzature nella rete, in particolare a valle della Lombardia, che rendono problematica la navigazione in alcuni punti. Un ulteriore punto di difficoltà riguarda la mancata realizzazione di un collegamento con Milano, prima fonte di ogni movimento commerciale.

Questo problema è risolvibile con la realizzazione dello specifico canale o con la realizzazione di un polo intermodale che permetta un facile interscambio ferrovia- strada-navigazione fluviale in un ambito sufficientemente vicino a Milano.

Il completamento del sistema idroviario esistente deve avvenire adeguandolo alla classe di navigazione V, che permette di utilizzare natanti fluviomarittimi, atti cioè a navigare in sicurezza anche in mare aperto, che consentono di eliminare i trasbordi oggi necessari tra natanti fluviali e navi, che rendono antieconomico il trasporto di alcune tipologie di merci ed in particolare delle casse mobili. L’utilizzo di navi fluviomarittime di adeguate caratteristiche permetterebbe di inserire quindi i porti di Cremona e Mantova come terminali delle rotte lungo il “corridoio adriatico” avvicinando il centro della pianura padana ad esempio direttamente al terminal di Gioia Tauro. 

Le condizioni favorevoli che rendono possibile lo sviluppo del sistema idroviario padano-veneto sono così riassumibili:

· esistenza di un’intesa formale tra le Regioni interessate per la realizzazione dell’idrovia;

· disponibilità di piani e progetti di massima delle opere da realizzare;

· limitata complessità degli interventi da realizzare;

· possibilità di realizzare l’opera per fasi, con individuazione di lotti funzionali autonomi;

· minimizzazione degli interventi finanziari a carico della Regione Lombardia per l’esistenza di fondi statali già disponibili per il completamento delle opere;

· possibilità di raccordare i porti di Mantova e Cremona con Milano, Brescia, Verona utilizzando infrastrutture ferroviarie già esistenti.

La gestione del trasporto su gomma

Tuttavia, realisticamente, anche la realizzazione di tutti gli interventi previsti non potrà far cessare la crescita in termini assoluti del traffico stradale, ma soltanto rallentarla, diminuendone l’incidenza percentuale. In altre parole, l’obiettivo cui puntare è fare in modo che i futuri incrementi di traffico vengano assorbiti prevalentemente dalle modalità meno impattanti: ma il traffico merci stradale continuerà a crescere (vedi studio PROGNOS-U.E. DG VII, 1998 sullo sviluppo al 2010 del traffico transalpino).

Diventa quindi un tema di grande interesse verificare che il traffico merci su gomma, perlomeno sulle autostrade, dove la situazione è di vera e propria emergenza, non vada a sovrapporsi al traffico passeggeri proprio nelle ore di punta.

Il risultato di spostare parte del traffico commerciale stradale in ore di morbida può essere perseguito agendo in parallelo su due filoni di intervento:

· una politica tariffaria di agevolazioni per i viaggi nelle ore notturne, da concordare con le società concessionarie autostradali;

· una estensione/modifica degli attuali orari di presa e consegna della merce, da concordare con le organizzazioni di caricatori/produttori e commercianti/distributori.

3.3.5 L’accessibilità aerea della Lombardia

L’accessibilità di lunga distanza come fattore strategico

Il fatto che Milano, al di là delle trasformazioni avvenute e che probabilmente ancora avverranno nel suo prossimo futuro, rimanga ai vertici della gerarchia urbana italiana ed europea significa che operare a Milano è generalmente fonte di competitività per le imprese che decidono di localizzarcisi, seguendo anche strategie e motivazioni diverse. È altresì evidente però che questa funzione non può prescindere dal fatto di possedere una accessibilità complessiva molto elevata e quindi dall’avere un sistema aeroportuale all’altezza di quello posseduto dai principali competitori europei.

Il rapido processo di globalizzazione dell’economia assegna ai trasporti su lunga distanza un ruolo strategico molto superiore rispetto al passato. 

Ciò vale per le merci, la cui domanda di trasporto cresce ad un ritmo superiore a quello del prodotto interno, spingendo lo sviluppo di tutte le modalità di trasporto, ma soprattutto rilanciando le modalità maggiormente in grado di coprire lunghe distanze: il trasporto marittimo, quello ferroviario e quello aereo. Quest’ultimo in particolare sta subendo una profonda trasformazione, sia per la maggiore capacità di carico dei nuovi aeromobili “wide body”, sia per lo sviluppo di una flotta aerea specificamente dedicata al trasporto delle merci.

La portata strategica della accessibilità passeggeri su scala mondiale è ancora maggiore: infatti essa è determinante nelle scelte localizzative sia delle imprese sia delle grandi organizzazioni e manifestazioni internazionali. È proprio su questi fattori che si gioca quindi il posizionamento della Lombardia nel contesto dell’attuale competizione tra regioni.

Il rischio è che Milano e la Lombardia subiscano la concorrenza più agguerrita non da parte di città italiane che vogliono raggiungerne o scalzarne il livello gerarchico; bensì da parte delle città europee con le stesse caratteristiche (quali Francoforte, Barcellona, Zurigo, Rotterdam, Madrid, Vienna, Monaco, Bruxelles, Lione) che vogliono conquistarsi e attrarre la localizzazione delle funzioni più pregiate su scala internazionale (come Borse, Fiere, grandi poli tecnologici o culturali, Agenzie comunitarie ambientali o finanziarie, ecc.). Questo pericolo non si estende solo alla difficoltà di cogliere opportunità nuove, ma anche alla possibilità di perdere o svuotare il peso di quelle esistenti, con un processo di filtrazione verso l’alto delle funzioni urbane più qualificate.

La forte connotazione internazionale di Milano è indiscutibile e dovrà rimanere uno dei suoi punti di forza. Nelle classifiche internazionali, il sistema aeroportuale milanese, costituito da Linate e Malpensa, si colloca all’8° posto per numero di passeggeri.

Purtroppo l’informazione fornita da questo tipo di classifica non è sufficiente per valutare appieno il divario esistente tra Milano ed i propri competitori: per essere “sulla carta geografica del mondo” infatti serve avere un numero adeguato di collegamenti diretti e frequenti con le maggiori destinazioni del globo. Da questo punto di vista si può immediatamente notare la forte penalizzazione di Milano rispetto a tutte le città concorrenti: le destinazioni raggiungibili direttamente da Milano, prima dell’apertura di Malpensa 2000, erano 30 contro le 80 di Roma, le 120 di Amsterdam e le 154 di Francoforte.

Esaminando poi il numero dei voli offerti settimanalmente, possiamo notare come il divario si faccia ulteriormente rilevante: Milano era dotata di 156 collegamenti settimanali contro i 467 di Roma ed i 1112 di Francoforte (per non parlare poi dei quasi 2000 di Londra).

Le trasformazioni in atto nel trasporto aereo e il ruolo degli aeroporti hub

La progressiva liberalizzazione e il conseguente abbandono del regime bilaterale nazione/compagnia di bandiera hanno comportano la necessità, che per motivi di concorrenza è divenuta ben presto un obbligo, di strutturare le rotte non più in modo diretto, da città a città, ma in modo da concentrare il traffico in alcuni aeroporti tramite i quali offrire un gran numero di destinazioni, soprattutto di medio e lungo raggio. 

Caratteristica principale di un aeroporto hub (cioè “mozzo, perno” posto al centro di una ruota verso cui convergono i “raggi”) è quindi quella di fungere da nodo di interscambio, dando alla compagnia aerea principalmente attestata la possibilità di offrire un numero molto elevato di collegamenti, per il tramite di voli di medio e corto raggio detti “alimentatori”. 

La realizzazione di un aeroporto con funzioni di hub richiede quindi due condizioni: 

· l’esistenza di una grande ed efficiente infrastruttura

· l’esistenza di un vettore aereo interessato ed in grado di “far perno” su di esso per sviluppare i propri traffici.

La grave penalizzazione subita da Milano e quindi dalla Lombardia è dovuta ad una situazione negativa in entrambi i fattori che consentono di sviluppare un sistema perno & raggi. L’aeroporto di Linate, infatti, non possiede le caratteristiche tecniche necessarie per svolgere funzioni di hub: insufficiente lunghezza della pista e la superficie dei piazzali, e più in generale inadeguata la sua collocazione in un’area molto urbanizzata e quindi incompatibile con i rilevanti ampliamenti necessari ed gli elevati volumi di traffico prodotti da un aeroporto hub.

La compagnia di bandiera italiana ha sempre teso a concentrare il proprio traffico sull’aeroporto di Fiumicino, di sua proprietà e sua base di armamento, utilizzando la situazione di monopolio nella rotta Milano - Roma come principale rotta alimentatrice cioè di collegamento di un aeroporto raggio (Linate) con il proprio hub.

Il superamento di questa situazione fortemente penalizzante, comportava innanzitutto di disporre di una infrastruttura di grandi dimensioni e con caratteristiche idonee a gestire grandi flussi di traffico. La costruzione di Malpensa 2000 risponde propriamente a questa esigenza e per questo motivo, al pari di alcuni grandi aeroporti a servizio delle metropoli europee, si trova ad una considerevole distanza dall’area maggiormente abitata.

La funzione di hub richiede di ridisegnare il sistema aeroportuale milanese

L’organizzazione del traffico secondo il sistema perno e raggi ha rilevanti conseguenze sulla situazione aeroportuale di Milano, il cui bacino è servito da ben tre aeroporti in parte “specializzati”. Questo assetto multipolare, in parte eredità storica, in parte effetto del mancato sviluppo di Malpensa, fu anche teorizzato, alla fine degli anni ’80, sotto la definizione di “sistema aeroportuale milanese”, all’interno del quale su Malpensa si sarebbero attestati i voli intercontinentali, su Linate i nazionali e gli europei e su Orio al Serio (Bergamo) i charter ed i vettori specializzati nel trasporto merci espresse “parcel”.

Questo assetto, già oggetto a suo tempo di critiche, non può reggere nel contesto dell’attuale (ma soprattutto futuro) assetto del trasporto aereo, che, come abbiamo sinteticamente illustrato, si basa sulla elevata capacità di interscambio di alcuni grandi aeroporti. 

È infatti evidente che la possibilità di attestare a Milano un elevato numero di collegamenti intercontinentali richiede di concentrare il traffico su un unico aeroporto in modo da estendere il mercato servito: se però i voli in arrivo, ad esempio, da Bari dovessero atterrare a Linate, il vettore che “fa perno” su Malpensa non potrebbe vendere un volo Bari - Milano - Sidney in quanto il trasferimento tra Linate e Malpensa non sarebbe concorrenziale con la possibilità di interscambio diretto fornite da Roma, Francoforte o Parigi, anch’esse collegate con Bari e con Sidney. 

Questo fatto sembra a priori interessare solamente la compagnia aerea ed i cittadini di Bari ed essere ininfluente per i cittadini di Milano e della Lombardia. Invece non è così; due sono le conseguenze che interessano direttamente la Lombardia:

· cambia in maniera determinante il numero di voli a disposizione, sia verso le località di media e lunga distanza, che possono essere prodotti solo con l’apporto dei viaggiatori portati dai voli alimentatori, sia verso le località terminali, che vengono in questo caso servite con maggiori frequenze giornaliere;

· scendono i prezzi in virtù delle economie di raggio e di scala rese possibili dall’hub e dalla concorrenza che in questo segmento alto del mercato è più serrata. È evidente infatti che il costo di produzione di un volo non dipende, se non in misura assolutamente marginale, dal numero di passeggeri trasportati: elevare il fattore di carico, e cioè la percentuale dei posti occupati, significa avere costi unitari più bassi, applicare tariffe più concorrenziali e quindi, innescando un circuito positivo, attrarre nuove quote di traffico.

Il recupero di accessibilità a seguito dell’apertura al traffico di Malpensa 2000

L’apertura al traffico dell’aeroporto di Malpensa 2000 è avvenuta il 25 ottobre del 1998. La rimanente parte dei voli verrà trasferita entro il 15 gennaio 2000, una volta ultimata la seconda delle due opere ritenute essenziali, e precisamente la costruzione della corsia di emergenza su gran parte del tracciato della autostrada Milano - Busto Arsizio. L’altra opera, il collegamento ferroviario, realizzato dalla Ferrovie Nord Milano tra l’aerostazione e la stazione cittadina di Piazza Cadorna, è infatti in funzione dal 30 maggio 1999.

L’apertura di Malpensa ed il forte incremento di traffico che questo fatto ha comportato per il sistema aeroportuale milanese hanno nettamente migliorato l’accessibilità di Milano e della Lombardia, che rimane tuttavia molto distante da quella di cui godono le regioni che più direttamene competono con essa: Francoforte continua ad avere una accessibilità che è oltre il doppio di quella di Milano, e il divario rimane molto sensibile anche nei confronti di Zurigo, Amsterdam, Parigi e Londra.

Le cause di questa situazione possono essere ben documentate da una osservazione delle dinamiche in atto in tutto il mercato aereo del Nord Italia, che dovrebbe rappresentare il mercato primario del nuovo aeroporto. Infatti, una conferma della capacità di Malpensa 2000 di divenire effettivamente un hub intercontinentale deve venire dalla diminuzione della pressione competitiva che gli hub concorrenti, ed in particolare quelli stranieri, effettuano sul suo mercato primario.

Gli hub che presidiano il mercato del Nord Italia sono nell’ordine Londra, Francoforte, Parigi e Amsterdam. Confrontando i dati relativi a prima e dopo l’apertura di Malpensa possiamo notare che mentre tutti gli hub diminuiscono la loro pressione, Francoforte la mantiene completamente, confermandosi quindi come il vero competitore primario di Malpensa. 

Il fatto che ancora a marzo ’99 da Linate siano stati offerti quasi 22 mila posti alimentatori ogni settimana indica la permanenza di una “falla” di grandi dimensioni nel cuore del mercato di Malpensa: permanendo questa situazione difficilmente si potranno avere ulteriori recuperi di accessibilità diretta per Milano e la sua aerea metropolitana.

Una proposta complessiva per lo sviluppo della accessibilità aerea della Lombardia

Il sistema aeroportuale milanese si trova quindi in una fase di transizione. Sembra importante perciò definire un assetto desiderabile del sistema a regime e gli eventuali passaggi intermedi necessari per ottenere il risultato desiderato.

Per quanto detto nei primi paragrafi è determinante per lo sviluppo di Milano e della Lombardia possedere una accessibilità aerea pari a quella delle grandi metropoli europee: un livello adeguato di accessibilità potrebbe essere quella attualmente posseduta da Zurigo o da Amsterdam.

Questo risultato non si può ottenere che potenziando l’Aeroporto di Malpensa: i problemi di funzionalità e di incompatibilità ambientale vanno in questa caso risolti nella direzione di consentire in ogni caso all’aeroporto un’espansione che lo collochi in posizione competitiva adeguata.

Il raggiungimento di questo risultato non dipende però solo dalla soluzione dei problemi tecnici: è necessario riorientare flussi di traffico che sono attualmente attratti dagli aeroporti concorrenti i quali godono i vantaggi di una posizione dominante sul mercato del Nord Italia, posizione che non appare modificabile con le sole forze del mercato.

Il vantaggio competitivo di un aeroporto hub deriva dalla possibilità di sfruttare le economie di concentrazione: fino al momento in cui su Malpensa non si concentrerà un traffico pari a quello degli hub concorrenti, le condizioni offerte da chi opera su quello struttura saranno necessariamente meno competitive, in termini di varietà di destinazioni, di frequenze e di prezzi. Ecco perché non è possibile ridurre il ruolo di una posizione dominante affidandosi solamente alle forze del mercato. Serve perciò un organismo regolatore, che, al pari di quanto fatto solo pochi anni fa a Parigi, concentri il traffico sul nuovo aeroporto.

Linate City Airport

Superato questo periodo transitorio, che ha come scopo quello di annullare il vantaggio derivante dalla posizione dominante posseduta dagli hub concorrenti, Linate potrà sviluppare pienamente le funzioni di un city airport e quindi la funzione di collegamento rapido tra Milano e le principali città italiane ed europee. Senza la fase intermedia, invece, Linate continuerebbe ad essere una falla nel mercato primario di Malpensa, falla che non permetterebbe lo sviluppo di una offerta in grado di competere ad armi pari con le accoppiate aeroporti-compagnie che operano nelle regioni concorrenti. Trascorso il periodo transitorio e assestato il traffico su Malpensa, sarà possibile aprire nuovamente Linate ai collegamenti da punto a punto: in quel momento il numero di destinazioni offerte, i prezzi praticati dalla compagnie aeree e i tempi di accessibilità potranno essere messi apertamente ed equilibratamente in competizione, nella certezza che gli operatori che gestiscono Malpensa sapranno operare a livello dei loro competitori europei.
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