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1 Introduzione

Questo capitolo tratta degli strumenti di pianificazione strategica
orientata alla sostenibilita nei trasporti, e del ruolo che essi gioca-
no nel processo decisionale dei decisori politici, delle autorita locali
e degli stakeholder coinvolti a vario titolo con ruoli decisionali nella
pianificazione e gestione delle politiche dei trasporti.

La pianificazione strategica integrata non e certamente nuova nel-
le discipline di gestione. Tuttavia, solo recentemente e stata presa in
considerazione nella pianificazione dei trasportilocali. Negli enti loca-
li, infatti, il passaggio da una visione tipicamente amministrativa (le-
gata all’erogazione dei necessari servizi di trasporto pubblico e alla
regolamentazione locale) ad una visione strategica & avvenuto solo do-
po un preciso e deciso orientamento all'incremento della sostenibilita
della mobilita. La questione e emersa soprattutto dall’inizio di questo
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secolo, con la crescente consapevolezza dei danni che il traffico, e la
cattiva mobilita in generale, provocano alla salute e alla qualita della
vita. L'attenzione politica alla mobilita sostenibile e emersa prima nel-
le grandi citta europee e poi si & diffusa, grazie soprattutto a un‘azione
politica incisiva e al supporto tecnico e finanziario dell’Unione Europea.

Infatti, il tema della sostenibilita ¢ diventato centrale nelle poli-
tiche europee dei trasporti, in particolare nel campo della mobilita
urbana, negli ultimi venti’anni, con una crescente attenzione da par-
te delle istituzioni a livello nazionale, transfrontaliero e comunita-
rio (EUC 2001; 2005).

Oltre all’aspetto ambientale, la sostenibilita sociale dei traspor-
ti € uno dei temi di maggiore attualita e sta acquisendo nel tempo
un’attenzione crescente anche tra gli operatori e gli studiosi (Lanzini,
Stocchetti 2020). A livello urbano la sostenibilita sociale dei traspor-
ti e uno dei principali punti di riferimento per le politiche di inclusio-
ne, mentre a livello transfrontaliero il ruolo sociale dei trasporti &
identificabile principalmente nei benefici in termini di coesione e di
chiusura dei divari socio-economici all’interno dell’Unione Europea.

In questo studio, sviluppato nell’ambito del progetto CROSSMOBY
(Programma Interreg 2014-2020 V-A Italia-Slovenia), incentrato sul-
la pianificazione della mobilita transfrontaliera multimodale e so-
stenibile, il focus & sull’area italiana di programma, che comprende
la Regione Friuli Venezia Giulia e I'area metropolitana della citta di
Venezia. In particolare, la ricerca si basa su dati e informazioni rac-
colte nell’'ambito di un’ampia indagine sullo stato della pianificazio-
ne dei trasporti condotta coinvolgendo piu di 250 comuni italiani.

Per l'indagine sono state realizzate una serie di interviste a ca-
si pilota e un questionario, con l'obiettivo di individuare i principa-
li problemi incontrati dagli attori locali nel determinare politiche e
azioni di governo del territorio, in termini di: pianificazione strate-
gica, mobilita sostenibile e accessibilita.

Nella sezione introduttiva di questo capitolo vengono presenta-
ti alcuni concetti di base, con un focus sulla pianificazione strategi-
ca nel contesto locale. La parte successiva si occupa della relazione
tra irecenti strumenti di pianificazione del trasporto locale, i PUMS
(Piani Urbani di Mobilita Sostenibile), e la pianificazione strategi-
ca, con particolare riferimento agli aspetti di sviluppo sostenibile e
all’accessibilita come misura della capacita di accedere a una desti-
nazione, un’attivita o un gruppo di attivita utilizzando diversi meto-
di di trasporto. In seguito, viene presentata una sintesi dei risultati
dell’indagine di cui sopra, con un commento sullo stato attuale di dif-
fusione di quelle che sono considerate buone pratiche di pianifica-
zione strategica e mobilita sostenibile.
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2  Pianificazione integrata per la mobilita sostenibile

La pianificazione nei trasporti gioca un ruolo cruciale in quanto mira,
tra le altre cose, a integrare e sintetizzare orientamenti ed esigenze
spesso molto diversi e divergenti in decisioni operative. In questo, la
pianificazione & un processo di analisi contestuale che coinvolge una
piattaforma di vari stakeholder. La strategia € un processo decisio-
nale, basato sugli obiettivi che l'organizzazione deve raggiungere, i
suoi costituenti, le risorse disponibili e le politiche per raggiungerli,
definendo 'uso e l'allocazione delle risorse disponibili.

Pianificazione e strategia sono quindi due elementi strettamente
interconnessi e parzialmente sovrapposti, volti ad analizzare I'am-
biente di riferimento per prevederne le possibili evoluzioni e attuare
un processo capace di raggiungere gli obiettivi a fronte del dinami-
smo evolutivo dell’'ambiente stesso. A tal proposito, si parla di piani-
ficazione strategica per indicare il processo di definizione di piani e
azioni a lungo termine a partire dall’analisi di pili scenari alternati-
vi realizzabili, con diverse probabilita, nell’arco temporale conside-
rato (Mazzara et al. 2010).

Applicando questi concetti alla pianificazione strategica del ter-
ritorio, e pil specificamente alla pianificazione della mobilita e dei
trasporti, il risultato & uno schema per la valutazione di diversi sce-
nari di intervento, basato su una visione partecipata e inclusiva di
linee guida e strategie, il cui processo di definizione ha coinvolto sia
i decisori che gli stakeholder, seguito da un processo di implemen-
tazione monitorato da target e milestones misurabili. Durante l'in-
tero processo vengono monitorati i potenziali effetti dell’azione sul-
le diverse componenti ambientali e antropiche coinvolte (territorio,
spazi urbani, infrastrutture, comunita, risorse naturali ed ecosiste-
miche, ecc.) [fig. 1].
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Figura 1 Pianificazione strategica: processo e relazionitra le fasi

Per quanto riguarda, in particolare, il caso italiano, solo negli ulti-
mi anni le autorita locali e le istituzioni pubbliche hanno iniziato a
confrontarsi con i concetti di pianificazione strategica, come conse-
guenza dei cambiamenti sia nella struttura socio-economica che nelle
normative nazionali e locali. Tra le tendenze emergenti in tale conte-
sto, una crescente tendenza a preferire azioni a medio e lungo termi-
ne (ad esempio, piani di mobilita globali) a quelle tipiche a breve ter-
mine (come, ad esempio, concentrarsi solo sul supporto ai trasporti
pubblici), in qualche modo mirando a sviluppare visioni e percorsi
di sviluppo realistici e sostenibili in accordo con le comunita locali.
Tale cambiamento nell’approccio politico e stato principalmente una
risposta ad una normativa pil restrittiva, in particolare la cosiddetta
‘legge di stabilita’, un nuovo regime amministrativo per gli enti pub-
blici, e i governi locali in particolare, introdotta nel 2009, che pone
limiti particolarmente rigidi alle azioni amministrative e di spesa.
Tale legge ha introdotto regole che hanno ridotto significativamen-
te la discrezionalita degli enti locali in termini di investimenti e di
debito finanziario. Inoltre, & stata limitata la quantita complessiva di
fondi che possono essere impegnati direttamente dall’amministrazio-
ne ed & stato introdotto un controllo piu efficace sulla spesa pubblica.
E opinione di chi scrive che le forti limitazioni introdotte da que-
sta legge, se da un lato hanno certamente aumentato la complessita,
dall’altro hanno creato una condizione in cui e diventato essenziale
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stabilire criteri di priorita nei piani di investimento. Di conseguen-
za, anche i processi partecipativi hanno assunto un ruolo pit impor-
tante, in quanto necessari in un contesto di risorse scarse per mini-
mizzare il conflitto tra stakeholder e amministrazioni.

In poche parole, oggi vediamo sempre di piu gli enti locali gioca-
re un ruolo chiave come decisori e aggregatori sociali nei processi
di pianificazione, andando quindi ben oltre il tipico ruolo di fornito-
re di servizi.

Una serie di scelte destinate a influenzare in modo sistematico, se-
condo una logica di medio-lungo periodo, I'orientamento di una de-
terminata area urbana, in termini di percorsi di sviluppo dell’Am-
ministrazione, in coerenza con il variegato sistema di vincoli e
opportunita che il tessuto locale potra sostenere in un percorso
prospettico. (Mazzara 2009, 56)

Di conseguenza, il processo di pianificazione strategica a livello lo-
cale ha assunto un ruolo cruciale anche per gli enti locali nella misu-
ra in cui il loro contributo sulla missione e visione di lungo periodo
della pianificazione strategica & diventato un elemento chiave della
coesione sociale (Lanzini, Stocchetti 2020).

Un tale processo di pianificazione strategica, fortemente caratte-
rizzato dalla partecipazione degli stakeholder e dal raggiungimento
di una visione condivisa, e piu efficace nell’anticipare i cambiamenti
dell’ambiente socio-economico, poiché raccoglie input da una gamma
ampia ed eterogenea di stakeholder, che forniscono spunti per idee
e approcci innovativi (Bach, Ravaioli 2007). In questo senso, un pro-
cesso di pianificazione strategica condotto secondo metodi e criteri
appropriati fornisce una maggiore qualita del processo decisionale,
intesa come capacita di combinare le esigenze sociali e ambientali.
In particolare, fornisce vantaggi quali:

* la possibilita di concentrarsi su questioni strategiche rilevanti

per la creazione di un valore pubblico duraturo;

* una migliore comunicazione e partecipazione tra gli attori chia-

ve (quindi meno conflitti)

* una mediazione tra diversi interessi e valori e l'identificazione

di obiettivi comuni;

* un processo di attuazione piu snello e una migliore rendiconta-

zione sociale per l'attuazione complessiva;

Tra i vari ambiti di azione politica, la pianificazione e la gestione
della mobilita & sicuramente uno dei settori che piu puo beneficia-
re dei vantaggi della pianificazione strategica integrata. I problemi
della mobilita, infatti, a) presentano una notevole complessita ope-
rativa, b) coinvolgono numerosi stakeholder, c) hanno un impatto si-
gnificativo sulla qualita della vita delle comunita locali, d) sono inte-
ressati da numerosi problemi di sostenibilita.
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Per queste ragioni, la gestione della mobilita & un terreno ideale
per I'implementazione di pratiche avanzate di pianificazione strate-
gica, soprattutto in considerazione della necessita di garantire uno
sviluppo locale sostenibile.

3  Ruolo della pianificazione strategica nella ricerca
della mobilita sostenibile locale

Insieme alla crescente enfasi sullo sviluppo sostenibile, sia nella co-
munita scientifica che in quella operativa, ¢’e anche una crescente at-
tenzione posta sui temi della pianificazione strategica e sul suo ruolo
nella promozione e implementazione di pratiche sostenibili.

Negli ultimi anni, la Commissione Europea ha elaborato diversi do-
cumenti volti a definire pienamente la pianificazione strategica soste-
nibile su scala urbana, riconoscendo che la pianificazione strategica
locale a lungo termine puo rendere piu efficace il perseguimento degli
obblighi nazionali ed europei (EUC 2005). Secondo la Commissione,
la pianificazione strategica locale & quindi uno strumento di gover-
nance pil efficace dei soli indirizzi macroterritoriali per orientare i
processi decisionali verso lo sviluppo sostenibile.

In questa logica, emergono alcune domande generali di ricerca:

* Quanti e quali enti locali hanno adottato processi di pianificazio-

ne strategica? Quali di loro hanno pubblicato un piano strategico?

* In che misura i piani strategici pubblicati sono conformi alle linee

guida europee per lo sviluppo sostenibile? Quali elementi conside-
rano piu rilevanti per il raggiungimento dello sviluppo sostenibile?

Sono state fatte ricerche su questo tema. Per esempio, Counsell
(1998), propone un’analisi del contenuto di 46 piani strategici pub-
blicati dai consigli regionali in Inghilterra e Galles, concludendo che:
«se c’e la volonta politica di prendere misure che sono nell’'interesse
a lungo termine dell’'ambiente ma che potrebbero essere impopolari
a breve termine» (Counsell 1998, 191).

In questa ricerca, incentrata sugli aspetti della mobilita sostenibi-
le, le domande di cui sopra sono declinate in relazione al ruolo tra i
Piani di mobilita urbana sostenibile (PUMS) e la pianificazione stra-
tegica. Quindi, le domande sono:

a. in termini operativi, c’e davvero uno stretto legame tra i
PUMS e la pianificazione strategica, o questi due strumenti
seguono percorsi diversi?

b. qualisono le relazioni tra pianificazione strategica e sviluppo
sostenibile dal punto di vista della mobilita urbana nei PUMS?

Linteresse per questo tema & legittimo anche in considerazione
del fatto che i trend della mobilita mostrano che la mobilita in Italia
sta cambiando in senso pil sostenibile. Secondo una ricerca svilup-
pata nel 2018 (Isfort 2018), nel pendolarismo quotidiano gli italiani
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hanno aumentato gli spostamenti a piedi, in bicicletta e 'uso dei mez-
zi pubblici, mentre & diminuito I'uso dell’auto, anche se 'auto privata
rimane il mezzo di trasporto dominante. Purtroppo, i dati nazionali
che abbiamo su questo argomento non sono aggiornati, ma vale co-
munque la pena di menzionarli. Gli spostamenti a piedi sono aumen-
tati dal 17,1% del 2016 al 22,5% del 2017, cosi come la bicicletta, che
ha raggiunto per la prima volta il 5,1%, quasi 2 punti in piu rispetto
al 2016. 11 trasporto pubblico e aumentato leggermente dal 6,6% nel
2016 al 7% nel 2017. La quota modale dell’auto privata & scesa nel
2017 al 58,6% dal 65,3% del 2016 (quasi 7 punti in meno), tornando
ai valori dei primi anni 2000.

Certo, e difficile capire se questi siano i risultati di un processo in-
dotto dalle scelte della mobilita sostenibile e dei piani strategici soste-
nibili sviluppati nell'ultimo decennio in Italia, piuttosto che il risulta-
to di cambiamenti dal lato della domanda di mobilita. Probabilmente
questo ¢ il risultato di diverse cause. Tuttavia, & possibile capire se e
in che misura il processo di integrazione tra PUMS e pianificazione
strategica di cui sopra ¢ in corso. Questo verra discusso nella prossi-
ma sezione, dove verranno presentati i risultati dell’'indagine condot-
ta per questa ricerca, che ha coinvolto piu di 250 comuni.

4 Ilsondaggio

Perrispondere alla nostra domanda diricerca, il team di CROSSMOBY
ha sviluppato un’indagine tramite questionario e interviste che ha
coinvolto le amministrazioni comunali della regione Friuli Venezia
Giulia e della Citta Metropolitana di Venezia (ex provincia di Venezia),
per un totale di 259 comuni coinvolti.

Lobiettivo principale dell'indagine e quello di raccogliere dati e
informazioni mirate sul sistema della mobilita, sulla governance dei
trasporti e sul trasporto pubblico locale da tuttii 259 comuni dell’a-
reaitaliana del Programma Interreg Italia-Slovenia, al fine di: a) pro-
muovere il coordinamento e 'aggiornamento delle pratiche esisten-
ti di pianificazione della mobilita urbana sostenibile a livello locale
e regionale, b) promuovere lo strumento dei PUMS insieme al (pil
comune) Piano Urbano del Traffico (PUT), c) sostenere le comunita
locali nel miglioramento della pianificazione della mobilita comuna-
le e intercomunale.

In questo capitolo sono presentatii principali risultati del questio-
nario di indagine, che consiste in 72 domande. Tale questionario e
stato rivolto a funzionari/manager/personale tecnico nel campo del-
la mobilita e dei trasporti dei comuni.

Gli obiettivi generali dell'indagine basata sul questionario si col-
locano nel quadro generale degli obiettivi specifici del programma
Interreg Italia-Slovenia e del progetto CROSSMOBY in particolare.
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Tali obiettivi sono qui riassunti:

1. Realizzare un database sullo status quo della pianificazione
territoriale dei trasporti.

2. Definire la diffusione di recenti strumenti di pianificazione
dei trasporti come il PUMS - Piano Urbano della Mobilita
Sostenibile.

3. Capire, alla scala territoriale comunale, quali informazioni
territoriali sono a disposizione delle amministrazioni (es. dif-
fusione dei servizi di Trasporto Pubblico Locale, infrastrut-
ture come strade e piste ciclabili, disponibilita di parcheggi e
zone con limiti di velocita, ecc.), quali di queste informazioni
€ piu complesso ottenere, e come vengono gestite.

4. Valutare se e come esiste un sistema di monitoraggio delle
infrastrutture e degli aspetti ambientali (per esempio, qua-
lita dell’aria, flussi di veicoli sulla rete stradale) e come vie-
ne gestito.

5. Costruire un database geo-referenziato dei dati raccolti da
questa indagine e da altre possibili fonti di informazione
sull'implementazione dei PUMS a livello locale.

Per quanto ne sappiamo, un‘analisi cosi completa delle informa-

zioni sulla pianificazione della mobilita locale & attualmente un ri-
sultato unico in Italia.

5 Metodo e campionamento

Il questionario ha un livello di dettaglio molto profondo, in quanto mi-
ra a comprendere il livello di conoscenza che 'amministrazione loca-
le ha del proprio territorio, non solo in termini di mobilita, ma anche
di servizi, infrastrutture e sviluppo socio-economico.

La struttura del questionario € composta da 4 macro-gruppi di do-
mande a risposta multipla [fig. 2].

I primi due gruppi servono a raccogliere dati sui servizi e le infra-
strutture fornite dal comune. Questa parte € utile per capire il livel-
lo di conoscenza e gli strumenti a disposizione dell'amministrazione
per governare il proprio territorio.

La terza parte, collegata alle prime due, & piu specifica ed e fina-
lizzata a raccogliere informazioni sullo stato dell’arte degli interven-
ti infrastrutturali e non, specifici e a rete, realizzati nell’'ultimo de-
cennio che hanno una qualche rilevanza per la mobilita sostenibile:
ad esempio, introduzione di zone a limite di velocita, zone a traffico
limitato, interventi di traffic-calming, e cosi via.
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di traffico, inquinamento,
+  ecc.

Figura2 Strutturagenerale del questionario adottato per l'indagine PUMS
e pianificazione strategica nelle amministrazioni locali

La quarta e ultima parte sono piu specifiche e costituiscono il nucleo
del questionario. Permettono di capire quali strumenti di governan-
ce 'amministrazione ha a disposizione dal punto di vista della mobi-
lita, e piu specificamente della mobilita sostenibile.

11 questionario e stato inviato a 259 amministrazioni del nord-est
italiano. La procedura e iniziata a febbraio 2020 e si e conclusa a no-
vembre 2020. Una parte significativa del periodo di ricerca e sta-
ta caratterizzata da restrizioni alle attivita lavorative in presenza a
causa della pandemia di COVID-19. Infatti, il questionario richiede
all'intervistato di consultare numerosi documenti e atti amministra-
tivi disponibili solo presso gli uffici amministrativi. Cio nonostante,
su 259 questionari inviati, abbiamo ricevuto 160 risposte complete,
(55% di tasso di risposta). 117 questionari provengono dalla Regione
Friuli Venezia Giulia (54% del totale dei comuni) e 26 dall’area me-
tropolitana di Venezia (59% dei comuni) [fig. 3].
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Figura4 Mappadei comuniconuno strumento di pianificazione dei trasporti
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6 Principali risultati

L'indagine ha fornito una conoscenza senza precedenti dei proces-
si di pianificazione strategica della mobilita locale nell’area del pro-
gramma. Inoltre, ha conseguenze pratiche per la pianificazione dei
trasporti nella misura in cui ha fornito un database correlato ad un
dataset geo-referenziato che permette di trattare i dati attraverso
strumenti cartografici e che raccoglie una varieta di informazioni re-
lative allo status quo della pianificazione dei trasporti, con un par-
ticolare focus sul livello di pianificazione rivolto ai temi della mobi-
lita sostenibile.

Ci sono molti modi possibili per adottare un approccio infografi-
co per sintetizzare le informazioni chiave per la pianificazione stra-
tegica dei trasporti. Alcuni esempi sono qui riportati. Tali esempi
non possono essere esaustivi del lavoro svolto, tuttavia rappresen-
tano in qualche modo il potenziale contributo al processo di pianifi-
cazione strategica.

La figura 4 rappresenta i comuni che hanno adottato strumenti
di pianificazione strategica dei trasporti, quali: UTP (Piani Urbani
del Traffico), PUMS (Piano Urbano della Mobilita Sostenibile), o en-
trambi.

E interessante notare che una dimensione relativamente picco-
la del comune non rappresenta un ostacolo all’adozione dell’approc-
cio strategico alla pianificazione dei trasporti, dato che l'indagine
mostra che anche piccoli comuni (da 500 a 5.000 abitanti, come per
esempio Amaro, Aquileia, Butrio, Basiliano, Manzano, ecc) hanno
adottato strumenti di pianificazione del traffico [fig. 4]. La figura 5 &
un altro esempio della possibilita di monitorare la diffusione di pra-
tiche di mobilita sostenibile e le disparita in un‘area geografica. In
particolare, mostra quali comuni dell’area di indagine hanno imple-
mentato progetti di mobilita sostenibile negli ultimi 5 anni, come ad
esempio: introduzione di zone con limiti di velocita, condivisione di
veicoli elettrici, ecc. [fig. 5].
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Figura5 Mappa dei comuniche hanno realizzato progetti di mobilita sostenibile negli ultimi 5 anni

7 Conclusioni

Nel limite di questo capitolo non & possibile mostrare tutti i risultati
che abbiamo potuto trarre dall’indagine e dalle interviste, ma a par-
te il caso specifico del Programma Interreg Italia-Slovenia, la me-
todologia adottata ha fornito una risposta adeguata a domande pil
generali, mostrando che esiste un effettivo legame tra PUMS e pia-
nificazione strategica che va oltre le semplici procedure e ha invece
una rilevanza sostanziale,

I dati raccolti dimostrano che non solo le citta principali e i comu-
ni piu popolosi, ma anche molte amministrazioni minori hanno gia
avviato il processo di PUMS, che e, per sua natura, uno strumen-
to strategico che implica almeno una visione a 10 anni di distanza.

Infatti, &€ emerso che anche i comuni con meno di 10.000 abitanti,
che tradizionalmente tendono ad avere una visione pil circoscritta e
di breve periodo sullo sviluppo del territorio, hanno redatto il PUMS,
o0 in alternativa hanno sviluppato progetti (sia stand-alone che a re-
te) volti ad introdurre e/o favorire interventi di mobilita sostenibile.
A nostro avviso, & inequivocabile la tendenza ad incoraggiare ed in-
vestire nella direzione voluta dalla pianificazione strategica europea
e nazionale per il trasporto sostenibile.

Abbiamo anche notato un effetto un po’ contraddittorio del pro-
cesso innescato dalla pianificazione strategica, che consiste in una

Studiericerche27 | 242
Trasporto transfrontaliero e mobilita nell'Unione Europea, 231-244



Marco Fasan
Indagine sullo stato dell’arte degli strumenti di governance dei trasporti

non rara inerzia nel trasformare la strategia in un progetto opera-
tivo. Questo si verifica in particolare nelle aree marginali con una
bassa densita di popolazione. Pensiamo che cio avvenga perché in
tali territori le criticita della mobilita e dei trasporti sono meno evi-
denti, ma anche perché sia le risorse finanziarie che il know-how in
questo campo sono meno avanzati che nelle grandi citta. Le azioni
e i progetti sono spesso estemporanei, dettati da esigenze emergen-
ti o promossi da altri attraverso incentivi finanziari, pur essendo in-
quadrati in una visione strategica.

Un ulteriore punto emerso nel corso dell'indagine, e che forse va-
le la pena sottolineare, € che gli enti locali hanno spesso lamentato
la mancanza di coordinamento e di direzione da parte di un livello
istituzionale superiore (cioe area metropolitana, regione o stato), ad
esempio attraverso linee guida o attraverso azioni volte ad uno svi-
luppo piu organico e coordinato.

In conclusione, sembra che nell’area del programma Interreg Italia-
Slovenia la diffusione del concetto di mobilita strategica sostenibile,
appaia sulla strada per una concreta traduzione in politiche operati-
ve. Sebbene ci sia ancora bisogno di un maggiore coinvolgimento delle
autorita ai vari livelli istituzionali, le politiche di sostenibilita a breve
termine non sono pill percepite come impopolari. Un giusto equilibrio
tra le esigenze di breve periodo e I'adozione di azioni di lungo perio-
do volte alla salvaguardia dell'ambiente € ancora lontano dall’essere
completato, ma la consapevolezza delle problematiche ambientali e
del ruolo cruciale della pianificazione strategica si sta gradualmente
consolidando tra i decisori e gli stakeholder coinvolti.
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