INU LAZIO 

GRUPPO DI LAVORO 

MOBILITA’ E RICONVERSIONE FUNZIONALE

APPUNTI PER IL SEMINARIO PREPARATORIO AL XXV CONGRESSO INU
INFRASTRUTTURE, CITTA’ E TERRITORI

1. Premessa

Il XXV Congresso INU dal titolo Infrastrutture, città e territori - Roma 1-2 dicembre 2005 - nell’ambito delle infrastrutture, da considerarsi nell’accezione più ampia di elementi puntuali in rete tra loro, affronterà anche il tema della mobilità.

In particolare, il Gruppo di lavoro INU Lazio è finalizzato ad esaminare uno dei nodi cruciali della mobilità, quello inerente la riconversione funzionale delle aree interessate dagli interventi sui sistemi di trasporto urbani. Questo argomento è emerso anche in occasione della discussione, in sede di Direttivo Nazionale, sul tema congressuale nelle sue numerose articolazioni.

E’ da tenere presente che nei mesi passati la mobilità urbana e le relative ricadute in termini di inquinamento atmosferico hanno rivestito carattere di particolare urgenza nel novero delle iniziative dirette alla riduzione dell’emissione di polveri sottili (PM10) nell’ambiente. 
Sullo specifico tema - che rischia di portare alla paralisi molte tra le principali città italiane -   non sembra che al momento si possa fare di più della costituzione di un apposito gruppo di lavoro. Presieduto dalla Regione Piemonte, il suddetto gruppo (gruppo n. 9) - che lavora all’interno del tavolo tecnico che, a sua volta, opera a supporto della Commissione nazionale costituita presso il Ministero dell’ambiente e tutela del territorio - ha già redatto un copioso documento diretto più che altro a rimettere in fila i soggetti istituzionali e le relative competenze. 
Non di meno, la mobilità e i suoi strumenti di governo (PUM) sono stati al centro di una recente sperimentazione del Ministero delle infrastrutture e trasporti. Sono stati, infatti, finanziati i Piani della mobilità di 26 città, 12 del centro nord e 14 nel Mezzogiorno, questi ultimi da realizzarsi in stretta sinergia con i Piani Strategici a valere sulle risorse della Riserva aree urbane che attinge al Fondo per le aree sottoutilizzate del Ministero dell’economia e delle finanze. Un’ultima delibera del CIPE del 27 maggio scorso ha previsto di rifinanziare la Riserva, stabilendo altresì una quota di risorse anche le Regioni del centro-nord. 
Da ultimo, anche la DG Ambiente della Commissione europea ha cominciato ad occuparsi di direttive o (meglio) di raccomandazioni nel campo della mobilità urbana sostenibile. Ciò – si spera - a conferma di una rinnovata attenzione, anche da parte comunitaria, nei confronti delle città e di una certa controtendenza rispetto al dibattito degli ultimi quattro anni che ha posto l’accento sui “corridoi”, sulle “grandi reti”, sulle infrastrutture (solo se) “strategiche”. 
Alla luce di tale recente impulso ma, soprattutto, in vista del XXV Congresso di Roma, la Sezione INU Lazio ha deciso di promuovere un seminario per approfondire alcuni aspetti del tema mobilità nell’area romana. L’obiettivo è duplice: da un lato, l’INU si prefigge di  approfondire gli argomenti da trattare successivamente a dicembre, in occasione del proprio congresso. Dall’altro lato, con questo seminario l’Istituto nazionale di Urbanistica intende allacciare rapporti con la Regione, coinvolgendo differenti assessorati regionali che, per differenti motivi e ragioni, hanno avuto con l’Istituto medesimo rapporti sporadici, se non addirittura inesistenti. 
Nel breve documento che segue, predisposto sulla base delle riflessioni emerse da parte del Gruppo di lavoro “mobilità e riconversione funzionale” nonché di quanto suggerito nelle riunioni dell’8 (Sezione INU Lazio) e dell’11 giugno u.s. (Giunta Esecutiva INU Nazionale), a proposito dei temi da approfondire per il Congresso di Roma, si è cercato di condensare i contenuti dell’interessante dibattito che sta venendo alla luce in sede di Sezione laziale.  
2. La situazione di partenza
La mobilità di Roma e, più in generale, della regione Lazio sta subendo in questi ultimi quattro/cinque anni significativi cambiamenti, strettamente influenzati dai processi sociali, economico/edilizi e  demografici che tutti stiamo vivendo.

I principali fattori di questo cambiamento possono essere ricondotti ad alcuni fenomeni: 

a) l’incremento demografico del capoluogo e della sua area metropolitana, anche a seguito della recente immigrazione che porta la nuova popolazione ad insediarsi nei comuni della cintura, gravitando invece sul capoluogo per ciò che riguarda la destinazione lavorativa;

b) un altrettanto significativo decentramento della popolazione verso le aree periferiche, proporzionale all’incremento dei prezzi degli alloggi nelle zone centrali;

c) l’aumento del fabbisogno, in termini di infrastrutture e di servizi per mobilità, nella periferia più recente unita ad una complessiva crescita della mobilità individuale e, soprattutto, della logistica su gomma;
d) la crescita del terziario, insediato prevalentemente nell’area urbana di Roma, con preferenza in corrispondenza degli snodi del GRA;

e) la vertiginosa espansione edilizia, più o meno localizzata lungo la già insufficiente rete ferroviaria della capitale e le consolari, che non manca di investire, oltre ai comuni dell’area metropolitana, anche gli altri capoluoghi di provincia. 

Alla luce di tali fenomeni e della peculiarità laziale, dove il peso di Roma risulta sperequato rispetto agli altri capoluoghi di provincia, le già insufficienti dotazioni della rete regionale e, in particolare, di quella della capitale, l’attuale congiuntura economica e il drenaggio delle poche risorse esistenti da parte della Legge Obiettivo rischiano di mettere definitivamente in ginocchio l’economia urbana, con pesanti ripercussioni sull’intera filiera della produzione laziale . 
D’altronde, l’assenza di risorse finanziarie in grado di colmare il gap infrastrutturale e l’impossibilità, da parte dei governi locali (con particolare riferimento ai comuni contermini l’area romana), di perseguire politiche mirate ad integrare la crescita immobiliare con le infrastrutture per la mobilità stanno mettendo in luce la debolezza della programmazione nazionale nel sottovalutare l’importanza di rafforzare le città all’interno della rete strategica.

L’integrazione tra misure complementari e strumenti di pianificazione e programmazione attualmente separati sembra l’unica soluzione per affrontare il problema della mobilità
. 
Tali misure vanno dall’acquisto dei mezzi di trasporto (meglio se ad energia alternativa) alla realizzazione di interventi sul ferro (ad esempio, gronda merci, raddoppio linee regionali, eliminazione dei passaggi a livello, ecc.); dall’utilizzo di radiali ferroviarie per usi metropolitani (anche con semplici interventi di miglioramento tecnologico) alla realizzazione di stazioni più frequenti (o al semplice riutilizzo di quelle esistenti, ad esempio Fiumicino città), meglio se dotate di parcheggi di scambio e – soprattutto - di centri intermodali. 

Tutto ciò presuppone una stretta sinergia con le previsioni urbanistiche ma, soprattutto, un’azione di governo complessa, affidata a strumenti a loro volta complessi che incidono sull’assetto della mobilità (ad esempio, i PUM) ovvero siano in grado di destinare alla mobilità stessa, attraverso il ricorso a meccanismi di redistribuzione e a logiche di riconversione funzionale, investimenti drenati dal territorio e dall’economia locale. 

3. Alcune questioni emergenti

I livelli di inquinamento ambientale delle maggiori città italiane, Roma compresa, e la questione delle “polveri sottili” sono a dimostrazione del fatto che il tema della mobilità, a livello nazionale, non può essere più affidato a semplici espedienti che, pur rivolti alla riorganizzazione dell’esistente, non sono certo in grado di sanare i ritardi cumulati nel settore dei trasporti.

Inoltre nel Lazio, così come in altre regioni, gli impegni assunti in sede di Intese generali quadro in relazione agli interventi strategici della Legge Obiettivo sono rimasti purtroppo disattesi, con gravi ripercussioni sull’efficienza complessiva della rete infrastrutturale. 

A livello regionale, le ipotesi delineate dal decreto legislativo 422/97, modificato dalla successiva legge 400/99 sull’organizzazione del trasporto pubblico locale, in molti casi non hanno fornito  i risultati attesi. Anche nel settore viario, l’applicazione della legge Bassanini e il processo di devolution ivi previsto stenta a concludersi in maniera fattiva. In particolare, la mancanza delle dotazioni finanziarie che avrebbero dovuto accompagnare il trasferimento alle regioni di significative “fette” di competenze statali e di reti nazionali.

Per ciò che riguarda la pianificazione e programmazione regionale soprattutto in materia urbanistica, i relativi quadri di riferimento, non ancora aggiornati alle trasformazioni degli ultimi anni, rischiano di risultare del tutto inefficaci se non strettamente legati alle politiche di bilancio e programmazione delle risorse.
4. Primi spunti di riflessione
Il tema del XXV Congresso INU, pur riguardando tutte le reti infrastrutturali nella loro complessità e diversificazione, come inizialmente premesso, riserva alla mobilità un indubbio ruolo di primo piano.

Sotto l’aspetto metodologico, il percorso delineato nella discussione interna al Gruppo di lavoro mobilità e dalla Sezione Lazio prevede di affiancare il tema congressuale con una serie di questioni ancora aperte, sulle quali sia i relatori del seminario di luglio sia un panel di interlocutori privilegiati sono chiamati a fornire il proprio punto di vista. 
Tale ipotesi presenta un duplice scopo: innanzitutto, il materiale così predisposto potrebbe essere utilizzato per consultare i differenti soggetti da coinvolgere nel Congresso; in secondo luogo, la formulazione di prime questioni permetterà al dibattito congressuale di entrare maggiormente nel merito dei temi. Ciò diventa importante soprattutto nella prima giornata, quella esterna, che maggiormente si presta a diventare una presentazione di esperienze parziali da parte  delle varie autorità e soggetti estranei al  mondo INU.
Una terza esigenza è costituita dal far emergere – attraverso osservazioni formulate non solo dall’INU Lazio – problematiche a carattere locale che investono più in generale il tema delle infrastrutture in rapporto al territorio e alle città.

Partendo, appunto, da questo assunto, una delle prime domande che sono emerse dal dibattito degli incontri scorsi consiste nel come le infrastrutture possono concorrere a un riordino o a costruire un nuovo assetto insediativo, declinando tale interrogativo in quali modalità di gestione, quali strumenti di valutazione, quali tempi, quali risorse.
A titolo di esempio in relazione al caso laziale, è calzante porsi l’interrogativo di quali politiche infrastrutturali siano in grado di rispondere meglio ad un modello insediativo policentrico che, di conseguenza, pone l’esigenza di soddisfare un fabbisogno di mobilità sicuramente diverso da quello determinato da un nucleo centrale “denso”, attorniato  da una periferia il più delle volte monofunzionale.

Se il problema viene quindi impostato in termini di “quali infrastrutture per quali insediamenti”, ne discende come conseguenza l’analisi delle differenze che contraddistinguono l’approccio infrastrutturale  (trasportistico) da quello territoriale.
Al riguardo, non si può fare a meno di richiamare l’importanza del ruolo della programmazione nell’approccio infrastrutturale, governato principalmente da una visione che tende a porre l’accento sul legame interventi/risorse finanziarie/tempi dell’investimento, portando a incasellare secondo livelli gerarchici di fattibilità le varie componenti di una rete unitaria.
Viceversa, l’approccio della pianificazione parte da una logica spiccatamente “sinottica” e complessa della realtà, diretta a rileggere i sistemi spaziali secondo un modello a rete che riporta sullo stesso piano elementi separati tra loro, comunque incidenti sull’assetto del territorio.

E’ quasi ovvio osservare che l’interpretazione eccessivamente gerarchica del modello infrastrutturale rischia di sottovalutare le interferenze dei singoli elementi non solo tra loro ma, soprattutto, in relazione alle altre componenti (soggetti, livelli istituzionali, strumenti, scelte, ecc.) che governano il territorio, mentre l’approccio territoriale sconta nel velleitarismo di alcune previsioni il difetto di sottovalutare l’importanza della programmazione, e in particolare di quella economico-finanziaria. 
Un ulteriore metodo per focalizzare le questioni congressuali può essere costituito dal ridisegnare il rapporto infrastrutture/territorio in termini di livelli scalari che chiamano in causa, a loro volta, differenti soggetti, livelli istituzionali, strumenti di gestione, modelli di riferimento, risorse finanziarie e, persino, tempi di realizzazione.

In sostanza, il tema infrastrutturale può essere riletto in termini di rete transregionale (quella dei grandi corridoi e della Legge Obiettivo, per intendersi), di rete di area vasta e di rete urbana, quest’ultima di particolare importanza per gli argomenti da trattare in vista del Seminario di luglio.
Anche questo approccio presenta il rischio di non tenere nella dovuta considerazione le interferenze che si verrebbero a creare quando la rete transregionale entra in relazione/conflitto con il livello urbano/locale.  La storia recente, anche nel caso romano (vedi anello ferroviario), è generosa di esempi a tale riguardo e il fallimento di alcune delle previsioni della Legge Obiettivo sta principalmente nel fatto di non aver tenuto conto del rapporto tra livello strategico-nazionale e livello locale.

Al riguardo, sarebbe opportuno, quindi, ricondurre i due problemi finora richiamati (modelli insediativi e modelli di reti, il primo; approccio scalare, il secondo) in termini di integrazione di politiche spaziali che pongono, a loro volta, in risalto le relazioni tra i differenti livelli istituzionali, operatori, gestori, ecc.

Provando, infine, a buttare giù un primo elenco di questioni emerse dal dibattito, gli aspetti sui quali chiamare ad una riflessione gli interlocutori del seminario, prima, e del XXV Congresso, dopo, potrebbero essere così elencati:

- come ricondurre la rete transregionale (opere di Legge Obiettivo, corridoi, ecc.) in una visione di governo del territorio;

- quali problemi, conflitti, sinergie vengono messi in luce da una visione multiscalare delle relazioni infrastrutture/territorio;

- modelli organizzativi del territorio e modelli trasportistici;

- come contaminare le politiche urbane (e le conseguenti scelte) con i termini fattibilità, flussi delle risorse, tempi, tipici della programmazione trasportistica;

- se è possibile proporre nell’ambito della pianificazione strategica una integrazione dei due approcci, quello trasportistico e quello territoriale, come riportare tale integrazione a scala operativa;

- come mettere in luce i costi ambientali ed economici della difficoltà di integrazione. 
5. I temi di approfondimento

Di seguito si riportano alcune prime riflessioni, elaborate dal gruppo di lavoro INU Lazio mobilità e riconversione funzionale, che toccano tre temi di approfondimento. Nell’ordine, tali riflessioni affrontano:

- il rapporto infrastrutture/territorio;

- concetto di interconnessione, coesione e separazione;

- la riconversione funzionale delle aree portuali;

- risorse finanziarie e priorità. 
5.1 - La Regione Lazio. Il quadro di partenza
a cura di Vittorio Caporioni, Simone Ombuen

Per delineare lo stato di piani e programmi di reti infrastrutturali e nodi urbani nel Lazio si è attinto, in questa circostanza a documenti dell’INU tra i quali, in particolare:

_
Osservazioni allo schema di Piano Territoriale Regionale Generale del Lazio (2001)

_
Osservazioni allo schema di PTPG della Provincia di Roma (2003)

_
Osservazioni al nuovo Piano Regolatore Generale di Roma (2003)

_
Documento di valutazione sulla seconda proposta per il Corridoio Tirrenico Sud avanzata dalla Regione Lazio nel mese di gennaio 2005

_
Appello “Per un programma per il governo del territorio della Regione Lazio” (2005)
.

Lo schema di PTRG del Lazio

L’incremento della diffusione insediativa che si presenta come fenomeno che riguarda la gran parte del territorio regionale con particolare acuità per le zone più dinamiche (coste, versante sud dei Castelli, valli del Sacco e del Liri, polarità subprovinciali come Gaeta, Cassino, Civitavecchia, direttrici del sistema metropolitano romano) fa presumere che la politica di incremento dell’offerta infrastrutturale debba essere opportunamente commisurata con il governo (e se possibile la riduzione) di tale fenomeno, fonte di diseconomie territoriali nel lungo periodo e di gravi e per lo più irreversibili alterazioni dei sistemi ambientali regionali.

Il superamento del modello territoriale impostato esclusivamente sul traino del sistema centrale romano, in passato fattore di crescita dualistica per la regione ed ora possibile fonte di limiti ad una nuova fase di sviluppo equilibrato, passa per l’affermazione di un modello territoriale che porti all’emergere del ruolo e della importanza di altri corpi insediativi, con vocazioni e regimi diversi da quello romano, per specializzazioni produttive, per modelli d’integrazione d’offerta, per modalità di funzionamento territoriale e di valorizzazione delle risorse endogene. 

Il grande poligono insediativo del sud Lazio (Latina Frosinone Sora Cassino Gaeta-Formia Fondi) si presenta come la più importante struttura territoriale e di crescita economica regionale oltre a Roma, con la quale pur condivide i due corridoi infrastrutturali della costa e della Valle del Sacco. Nonostante il riconoscimento di tale importante struttura, ratificato anche da vari degli schemi del QRT e dalla stessa distribuzione delle aree ASI, le proposte di modifica all’impianto infrastrutturale regionale, che rappresentano per la Regione il modo più diretto e dagli effetti più rapidi di intervenire sugli aspetti territoriali dello sviluppo insediativo, sembrano protendere per porre un’enfasi su un obiettivo diverso, potenziando l’offerta infrastrutturale in altri punti.

In particolare, rispetto allo schema di QRT in prima istanza approvato dalla Giunta, le proposte in ultimo allegate che prevedono l’apertura del corridoio tirrenico al di fuori dell’anello infrastrutturale romano e una sua riconnessione  alla Autostrada del Sole a Valmontone, riportando un’enfasi sul nodo di Roma (sia pur per proporre un bypass esterno) tendono ad eclissare le specifiche prospettive di crescita e di infrastrutturazione del quadrante decisivo del Sud Lazio.

Nei suoi documenti, l’INU segnala come sia indispensabile passare da un modello territoriale per “direttrici di sviluppo” ad una interpretazione di tipo reticolare capace di riconoscere e valorizzare i diversi sistemi locali con le loro geometrie  a molte dimensioni, come peraltro lo stesso QRT fa per l’area gravitazionale metropolitana. 

Si segnala peraltro che lo schema di PTRG non contiene sostanzialmente alcuno strumento di valutazione che consenta di condurre il processo di definizione delle priorità fra i tanti interventi individuati necessari e riportati negli elaborati grafici e normativi. Lo schema di PTRG è cioè carente proprio di funzioni di strutturazione della dimensione programmatica regionale, che di esso rappresenta pure il principale strumento.

In palese contraddizione con il modello proposto dal PTRG nel mese di gennaio del 2004 la Regione Lazio ha avanzato la proposta di realizzazione del Corridoio Tirrenico Sud che oltre a gravissimi sacrifici in termini di risorse ambientali non riproducibili,  propone una concezione del rapporto fra infrastrutture e territorio caratterizzata da impermeabilità  e indifferenza al contesto; il contrario di quella integrazione fra progettazione infrastrutturale e identificazione delle peculiarità e delle necessità del territorio che è alla base di ogni politica delle infrastrutture che assuma lo sviluppo locale sostenibile come misura per l’integrazione degli effetti. Inoltre, sempre in contrasto con i documenti della programmazione regionale che hanno mirato, e tuttora mirano,  a realizzare nel Lazio un sistema urbano integrato, non basato solo su Roma, ma su una pluralità di poli urbani tra loro interconnessi, la proposta progettuale del Corridoio Tirrenico Sud avanzata dalla Regione, tende ad identificare sempre più Roma come l’unica vera città della Regione e tutto il resto del Lazio come una periferia al servizio della capitale.

Rispetto agli altri elementi della infrastrutturazione del territorio il PTRG non dice molto né stabilisce priorità e/o elementi di integrazione tra sistemi; per le ferrovie si fa riferimento agli accordi tra Regione e Ferrovie, per la portualità al piano dei porti. Sarebbe importante sapere qualcosa di più del Piano Regionale dei Trasporti che risulta adottato di recente da parte della Giunta Regionale. Nella concezione infrastrutturale l’intermodalità resta per lo più un pronunciamento generico; sono vari i riferimenti a ciò nel corso del testo, ma ad esempio la descrizione del quadro infrastrutturale sembra non valutare appieno le implicazioni della crescente transmodalità sulle infrastrutture, ed in particolare il crescente ruolo del trasporto aereo delle merci, che presenta i maggiori margini di valore aggiunto per unità di tonnellaggio.

I piani delle Province del Lazio

Tutte le cinque Province del Lazio hanno portato i propri piani territoriali, predisposti ai sensi della L.R.38 del 1999, ad un avanzato stato di elaborazione; la sezione Lazio dell’INU ha in corso una iniziativa di studio sui piani in oggetto attraverso la presentazione dei singoli PTPG nella sede della sezione;
 una volta completata questa fase si prevede di organizzare un momento di riflessione complessivo a conclusione del lavoro dei due gruppi di lavoro delle sezione che se ne stanno occupando.

In questa sede, quindi, ci si limita a rilevare come, già dagli elementi acquisiti, si può affermare che questo ambito della pianificazione territoriale nel Lazio si presenta ad un livello di elaborazione da cui partire per una aggiornamento della pianificazione territoriale nella Regione.

Il nuovo PRG di Roma

a) Il modello insediativo


Il nuovo PRG di Roma propone come propria proposta specifica il passaggio da un modello insediativo basato sulla centralità dell’insediamento storico di Roma ad una visione più articolata basata su un nuovo assetto policentrico, poggiato su una ampia ed articolata rete di trasporto pubblico su ferro, sia urbano (le nuove linee di metropolitana sotterranea) che metropolitano (le linee FM). Tuttavia, in mancanza di un credibile quadro di riferimento a scala territoriale regionale (stante la succitata debolezza del QRT), le previsioni insediative a proiezione metropolitana, ed in particolare le nuove centralità non opportunamente negoziate e concordate con i comuni di prima e seconda cintura, rischiano di incontrare rilevanti ostacoli in sede realizzativi, con il conseguente depotenziamento delle ipotesi di assetto generale previste. Tali considerazioni assumono ancor maggiore rilevanza a fronte della sostanziale debolezza programmatica regionale in materia di trasporti su ferro: si ricorda come gli investimenti destinati al potenziamento del trasporto su ferro abbiano coperto nell’ultimo quinquennio solo circa un terzo della capacità programmatoria regionale, mentre il restante due terzi delle risorse è andato in infrastrutture viarie.

Una strategia insediativa pensata in una prospettiva di sostenibilità ecologico-ambientale, per alternare le reti insediative e infrastrutturale alle reti ecologiche, rischia così di declassare le realizzazioni delle nuove centralità alla loro banale determinazione edilizia, di riduzione delle risorse di suolo disponibili, senza ottenere quei benefici in termini di concentrazione fisica e funzionale capaci di contrastare la tendenza all’entropia diffusiva.

b) La concezione infrastrutturale

Il PRG adotta la strategia di privilegiare il trasporto in sede propria e favorire la creazione di un sistema integrato per un complessivo riequilibrio verso modalità socialmente e ambientalmente più efficienti. Con riguardo a ciò ha ritenuto di dover evidenziare la necessità che il PRG fornisca indicazioni riguardo le priorità programmatiche (da suddividere tra lungo, medio e breve periodo) della rete infrastrutturale principale sia per il trasporto pubblico che per quello privato. Tali priorità dovranno riguardare prevalentemente previsioni inerenti la rete ferroviaria e di metropolitana e i relativi nodi di scambio, le infrastrutture per la logistica e le infrastrutture viarie classificate quali rete primaria, rete principale.

La definizione di priorità - seppure di larga massima e senza per questo costituire rigido vincolo per la successiva attuazione della rete - risulta di fondamentale importanza nella fase di gestione del PRG. Da un lato, tale indicazione porta a una maggiore certezza negli obiettivi da raggiungere non solo in vista degli assetti futuri, ma anche per il ruolo che la mobilità e l’accessibilità svolgono nella configurazione della città esistente in termini di valorizzazioni o, al contrario, deprezzamenti difficilmente governabili attraverso il PRG. Dall’altro lato, l’individuazione di priorità può eliminare il rischio di rendite di attesa e la formazione di diritti edificatori precostituiti all’interno delle centralità urbane e metropolitane. 

A questo riguardo, infatti, è necessario stabilire un legame stringente – di ordine prescrittivo - tra attuazione delle trasformazioni urbanistiche e realizzazione delle infrastrutture di trasporto (e, in particolare, di quello su ferro), anche attraverso l’indicazione puntuale dei differenti tronchi di rete o dei collegamenti che condizionano la realizzazione di ciascuna centralità urbana e metropolitana. Tale condizione, espressamente prevista per le Centralità urbane e metropolitane, dovrebbe essere estesa anche all'attuazione degli ATO di dimensione maggiore, ovvero ai contesti nei quali la somma degli ATO compresi entro un certo raggio superi una certa soglia.
Il piano conta principalmente sul trasporto su ferro per l’avvio delle centralità urbane e metropolitane. E’ bene, però, tenere presente che gli elevati costi di realizzazione e gestione di tali infrastrutture solo parzialmente possono essere affrontati attraverso forme di project financing pubblico/privato. A questo fine è necessario prevedere una suddivisione del sistema infrastrutturale tra un “torso” principale, da realizzarsi a carico della finanza pubblica, e un ventaglio di possibili innesti, raccordi, di connessioni soprattutto intermodali e di sistemi di scambio (parcheggi, ecc.) da attuare grazie alle proposte dei privati. Questa suddivisione può costituire una specifica richiesta in sede di elaborati a corredo del progetto urbano.

Il Piano opera una riclassificazione della rete viaria scegliendo un modello infrastrutturale di tipo gerarchico, come peraltro stabilito dal nuovo codice della strada. E’ necessario tenere altresì presente che di fatto tale rete si comporta e viene utilizzata secondo un modello reticolare (alta presenza di nodi, bassa differenziazione tra caratteristiche tecniche e prestazionali delle varie aste). 
La scelta strategica del piano è finalizzata a ridurre all’essenziale, cioè a interventi effettivamente realizzabili nell’arco della validità del piano stesso, l’enorme “residuo pubblico” del vigente PRG e trasferire sul nuovo sistema di mobilità su ferro la maggior parte delle nuove previsioni insediative, utilizzando il modello attuativo perequativo. Ciò impone particolare attenzione all’impatto che tali scelte possono produrre sia per la necessaria contiguità/contemporaneità/collegamento spaziale e funzionale degli interventi edilizi e infrastrutturali, che deve essere perseguita, sia per gli interventi di mitigazione e compensazione degli impatti che devono accompagnare le trasformazioni urbanistiche. 
Acquista particolare rilievo per la discussione la notizia dell’adozione di una delibera del Comune di Roma “Le centralità urbane e metropolitane. Indirizzi per il completamento delle attuazioni” 
 dove la Giunta assegna un ruolo centrale ai concorsi di architettura per ogni centralità, a garanzia della qualità. Inoltre, tra le varie prescrizioni e indirizzi, “deve essere indicata, affinché possa essere valutata e programmata, la eventuale quota a carico dei soggetti proponenti per la realizzazione delle infrastrutture di mobilità e per la loro gestione”.
5.2 - Territori, infrastrutture ed effetto rete: coesione o separazione?
a cura di Barbara Barroccu e Bruno Monardo

Il presente argomento si articola in un inquadramento di carattere teoretico concettuale sulle implicazioni urbanistico-territoriali della logica reticolare e in un articolato tematico di questioni emergenti legate alle specificità della condizione regionale.
Approccio reticolare e concetto d’ interconnessione

La logica reticolare è in grado di innescare su un connettivo spaziale isotropo ed amorfo una serie di effetti sostanzialmente dicotomici, se letti in funzione di parametri interpretativi riferiti a scale territoriali diverse.

Da un lato la connessione in rete di siti ed ambiti costituisce un formidabile fattore di coesione, di “solidarizzazione” e osmosi dello spazio servito all’interno del milieu territoriale di riferimento, irrigando e alimentando realtà insediative asfittiche, marginalizzate e catalizzando sui baricentri dei sistemi territoriali interconnessi materia urbana e nuove relazioni.

Allo stesso tempo, tuttavia, la logica reticolare può sconvolgere il territorio insediativo e alterarne gli equilibri consolidati, separando ed escludendo gli ambiti non interconnessi e finendo per stabilire nuove gerarchie territoriali. In un certo senso, un uso non calibrato dell’approccio reticolare può “far violenza al territorio” isolandone porzioni dagli archi blindati e inaccessibili che ignorano lo spazio intercluso tra i nodi d’accesso.

La logica reticolare può rappresentare un utile strumento per svelare le conseguenze di uno spazio caratterizzato da una serie di componenti (interscalarità, interconnessione, densità, mixité), che mette in relazione singole localizzazioni di tipo puntiforme senza tener conto delle condizioni dei territori attraversati.  Si pongono così le premesse per una differente lettura delle relazioni spaziali costituendo un “territorio nel territorio” ove l’attenzione e, dunque, gli interessi, le attività, le azioni si concentrano su uno spazio ineguale che nega l’isotropia tradizionale e focalizza un sistema discreto, polarizzato su frammenti non casuali o caotici ma gestiti dalle connessioni.

In particolare nelle reti fisiche la logica reticolare (con l’affermazione di  livelli gerarchici di connettività) rende possibile la dissoluzione e la rinascita di nuove dimensioni territoriali, giacché il suo effetto morfologico prevalente è la definizione di uno spazio meno legato all’importanza relativa del singolo luogo e più centrato sulla trasformazione di campo della scala geografica.

Rifiutando la prossimità spaziale la rete crea, attraverso le sue connessioni selettive, un territorio fatto di punti singolari, fisicamente discontinui e svincolati dalla logica dell’omogeneità e dell’isotropia spaziale.

La questione della geometria variabile nell’approccio reticolare risulta particolarmente tangibile in uno degli elementi più significativi e ricchi d’implicazioni dei sistemi infrastrutturali:  l’interconnessione.

Dal punto di vista tecnico-funzionale, se la connessione può definirsi come la capacità di stabilire un legame tra due punti o più assi (rispettivamente con un nuovo arco o un nodo per archi convergenti) di una rete unimodale, l'interconnessione è finalizzata a mettere in relazione una pluralità di modi di trasporto (aereo, ferroviario, viario, ciclabile, pedonale, etc.) e più scale di riferimento (globale, territoriale, urbano, locale).  Rendendo possibile il contatto tra molteplici modalità di trasporto, l'interconnessione ne favorisce l'integrazione nel nodo.  Il trinomio minimo di un efficiente sistema di interconnessione prevede secondo le convenzioni attuali due piattaforme intermodali  connesse da un arco di collegamento fortemente articolato.

Non limitandosi alla sfera tecnico-funzionale nel definire l’accezione d’interconnessione, le sue valenze di coagulazione spaziale possono contribuire a delineare nuove forme dell’urbano; gli archi e soprattutto i nodi d’interconnessione delle reti rappresentano il luogo dell’innesco relazionale tra la territorialità del moto e quella della stasi; dunque, possono rappresentare l’interfaccia fisico tra lo spazio dei flussi accelerati della contemporaneità e le permanenze identitarie della “città di pietra”.

La complessità e le contraddizioni dei significati attribuibili alla nuova dimensione territoriale dei nodi e degli archi integrati, conducono ad intrecciare al nuovo orizzonte del concetto di spazio dell'interconnessione, una dimensione più tradizionale.  Se per nodalità si intendeva una caratterizzazione legata ad un fattore localizzativo, il nodo poteva e può ancora indicare un elemento emergente (dal punto di vista formale, percettivo, simbolico) nella struttura insediativa.

I nodi e gli archi "densi" delle reti (in particolare quelli ferroviari) possono trasformare e "creare" il territorio se l'attenzione del piano, programma o progetto urbanistico sarà orientata ad attribuire loro il ruolo di poli ed assi ordinatori dello spazio insediativo. Il trend di trasformazione in atto sembra voler attribuire a questi veri e propri luoghi di nuova centralità una valenza non solo localizzativa e funzionale, ma anche formale e simbolica.

Tematiche e questioni legate alle specificità regionali

Dalle riflessioni di cui al punto 1 emergono una serie di sollecitazioni agli interlocutori istituzionali e agli altri soggetti rappresentativi dei diversi interessi in gioco sullo scenario territoriale del Lazio, che oovranno essere orientate a sviluppare i temi del confronto-dibattito ruotando attorno alla questione-chiave: 

coesione o separazione? integrazione o competizione?

· tra città e città, città che costituiscono i nodi delle reti infrastrutturali di trasporto (Roma), e città non destinate a divenire grandi nodi (altre province del Lazio) per le quali esiste il problema di collegarsi alle reti. Come vivono il rapporto con Roma, grande area metropolitana e grande nodo infrastrutturale, Frosinone, Latina, Rieti e Viterbo (o, se si vuole, anche altri comuni  del Lazio), (cfr. rappresentanti altre province del Lazio).
· tra le reti di trasporto, sia a livello territoriale che urbano, per i passeggeri e per le merci: gomma - ferrovia, trasporto navale, logistica, aerea – ferroviaria, trasporto pubblico – trasporto privato, …, (cfr. rappresentanti gestori delle reti Autostrade, ANAS, RFI, ENAC, Autorità portuale, ATAC, …);

· tra infrastrutture e territorio, nel passaggio dal governo del territorio a forme più o meno sviluppate di “governance”, ruoli e competenze istituzionali, pianificazione della mobilità e pianificazione urbanistica, rapporto pubblico-privato, quali forme di coordinamento verticale e orizzontale, l’impatto dei nodi di trasporto (ad es. le stazioni alta velocità), interconnessione, … (cfr. assessori e tecnici traffico, urbanistica, ambiente di Regione, Provincia, Comune, Mobility Manager, Agenzie per la mobilità, …);

Obiettivo del dibattito potrebbe essere quello di verificare l’opportunità di approfondire i seguenti aspetti in vista del Congresso di dicembre:

· l’esigenza o meno di una normativa quadro nazionale (devolution,  legge urbanistica, liberalizzazione del TPL, …);

· quali strumenti per il governo del territorio rispondono meglio alla logica delle reti: piano o progetto?

· qual è oggi la morfologia sociale degli spostamenti e quali modalità di trasporto vengono utilizzate (scala continentale/globale e scala regionale/locale. Pendolarismo urbano e metropolitano, city users, extracomunitari);

· quale rapporto pubblico-privato per il ricorso a capitali privati necessari alla realizzazione delle opere;

· opportunità di istituire una authority che armonizzi gli interventi sulla mobilità e l’azione delle agenzie per la mobilità già istituite a livello locale, divenendo il soggetto responsabile di strumenti di pianificazione come ad esempio i PUM, nelle relazioni con gli altri strumenti tradizionali.
5.3 Mobilità e riconversione funzionale delle aree portuali

a cura di Massimo Bertollini 

I seguenti argomenti sottolineano, in maniera sintetica, l’importanza dei processi di cambiamento e di trasformazione urbana che negli ultimi anni stanno caratterizzando l’assetto e lo sviluppo all’interno delle aree portuali delle nostre città.

Le aree portuali sono a tutti gli effetti nodi vitali della rete relazionale, porzioni di territorio dove - più velocemente che altrove – si sovrappongono da un lato le dinamiche di trasformazione e riuso di manufatti e/o aree desuete e/o dimesse e dall’altro si registrano la nascita di nuove polarità di scambio modale di merci e persone, caratterizzate sempre più da connotati urbani più che marittimi.

In riferimento a tali trasformazioni si suggeriscono alcune riflessioni da approfondire:   

· come cambia l’assetto dell’insieme delle infrastrutture per la mobilità e la logistica all’interno dell’interfaccia acqua-terra in virtù del riuso (tanto auspicato) dei manufatti o aree dimesse presenti in tali contesti?

· quali capacità di relazione tra città e territorio offrono le esperienze portate a termine in tale campo?

· quali nuovi scenari operativi pongono in atto le recenti modificazioni al testo legislativo della legge n. 84/94 circa le modalità di redazione dei Piani Regolatori Portuali (Linee guida per la redazione dei PRP emanate dal Ministero delle infrastrutture e dei trasporti nel 2004)?

· quali politiche di sviluppo, in merito a tale tematica, stanno cercando di attuare le Autorità portuali per adeguarsi ai dettami delle Linee guida già citate? Nel nostro caso verso quale sviluppo tende la Autorità portuale di Civitavecchia, Fiumicino e Gaeta  (vedi POT ed eventuale revisione del PRT in considerazione della multipolarità acquisita).

5.4 - Risorse finanziarie e priorità 
a cura di Carmen Giannino e Ornella Segnalini
Nell’attuale fase di recessione economica
 il problema delle risorse e delle priorità di investimento diventa fondamentale. 

Dopo la stagione della Legge Obiettivo, è chiaro che continuare a perseguire politiche infrastrutturali che devono rispondere ad un lunghissimo e sovrabbondante elenco di fabbisogni  senza avere a disposizione i necessari finanziamenti è solo un’azione di tipo velleitario e talvolta controproducente. 

E’ evidente che il primo obiettivo che si pone all’attenzione del nuovo governo regionale riguarda la scelta delle priorità. Tale obiettivo diventa un’esigenza fondamentale se il tema infrastrutturale non rimane più estraneo dal territorio in termini di condivisione delle scelte, di coordinamento tra differenti livelli istituzionali e di sinergia tra le risorse disponibili e i differenti soggetti competenti. 

In particolare, se mettiamo in relazione le infrastrutture di trasporto - come nel caso di questo Seminario e del successivo Congeresso INU di dicembre prossimo -  al territorio e, soprattutto, alle città cui le infrastrutture devono garantire mobilità ed accessibilità, la questione priorità di investimento assume nuove accezioni: in termini di strumenti da utilizzare, di soggetti istituzionali da coinvolgere, di sinergia tra settori disciplinari e finanziari. A quest’ultimo riguardo, la programmazione regionale diventa fondamentale nel dialogo con gli altri assessorati e come interfaccia tra i livelli nazionali e locali.
A fronte di risorse scarse è, quindi, necessario effettuare un’attenta ricognizione dei fabbisogni “condivisi” e “necessari” alla mobilità delle persone e delle merci e cominciare a fornire prime risposte attraverso un’attenta e ragionata integrazione di tutti gli strumenti a disposizione.

Oggi esistono una serie di canali finanziari e di strumenti di programmazione in grado di convogliare risorse secondo un approccio integrato, plurimodale e multisettoriale che, viceversa, è rimasto scarsamente perseguito.

Sia la programmazione dei fondi comunitari (ci sarà un prossimo Docup 2007-2013?) che quella del Fondo per le aree sottoutilizzate possono essere coordinate all’interno di strumenti finora rimasti inesplorati sul versante della integrazione di azioni dirette ad assicurare non solo la realizzazione di interventi, ma di interventi integrati in grado di garantire accessibilità
 e mobilità.

In particolare, la Riserva aree urbane per il centro nord (contemplata dalla recente proposta di rifinanziamento del Fondo per le aree sottoutilizzate 2005-2008) può diventare, nonostante l’esiguità delle risorse
, un’importante occasione per avviare alcune sperimentazioni integrate tra iniziative per la mobilità e azioni strategiche locali.
Nel territorio sono, inoltre, allocati i fondi dei gestori delle reti di livello nazionale che annualmente sono programmati facendo ricorso ai Contratti di programma (CdP di ANAS spa, CdP RFI spa) o attraverso i programmi triennali delle opere pubbliche (opere marittime).
Nella selezione delle opere da ammettere a finanziamento, sebbene si tratti di interventi nazionali, la Regione ha comunque un ruolo non secondario, influendo sulle scelte di investimento in fase di predisposizione dei documenti programmatici che nell’iter approvativo, esprimendosi in sede di Conferenza Stato-Regioni.
E’ chiaro che, compatibilmente con le esigenze di carattere nazionale, il compito della Regione può influire positivamente sulle scelte nazionali solo se a monte si è dotata di strumenti chiari e di quadri condivisi di priorità programmatiche.

In tale cornice, gli strumenti attuativi quali Accordi di programma, Accordi di programma quadro, Contratti, ecc. potranno utilmente portare a compimento le politiche preventivamente delineate a livello territoriale.
A fronte, quindi, di una necessaria riformulazione delle strategie regionali secondo una serie di priorità forti e condivise localmente, le domande da porre agli interlocutori che parteciperanno al Seminario del prossimo luglio offrono spunti per il dibattito e coinvolgono gli stessi nel quadro delle politiche della nuova Giunta regionale. Alcuni primi quesiti possono essere così formulati:

· in che modo le politiche di bilancio e programmazione delle risorse possono incidere sulla pianificazione e programmazione regionale in tema di trasporti e mobilità?

· quale relazione esiste tra gli interventi programmati e dotati di finanziamento e gli strumenti urbanistici di pianificazione della mobilità vigenti? E’ realmente attuata la “coerenza programmatica” quale requisito indispensabile per una corretta attuazione delle politiche di trasporto?

· la peculiarità della Regione Lazio: da un lato il peso di Roma, dall’altro le infrastrutture della Legge Obiettivo, in mezzo la rete regionale insufficiente, quale integrazione /sinergia è possibile mettere in atto?

· quale è il ruolo delle città (dei capoluoghi di provincia) nel disegno complessivo della rete di trasporto regionale? Quali gli strumenti che realmente incidono sull’assetto della mobilità urbana (i PUM?) Quali le azioni per rafforzare le città all’interno della rete strategica?

· quali azioni ha intrapreso la Regione per aggiornare il Quadro di riferimento Regionale e quale relazione avrà con le politiche di bilancio e di programmazione delle risorse?

· la valutazione degli impatti e dei risultati attesi risulta ormai indispensabile per una corretta programmazione futura degli investimenti in tema di mobilità. Quali strumenti la regione intende utilizzare per verificare la sostenibilità in termini finanziari e di impatto fisico delle opere infrastrutturali realizzate?

· quale è il peso, il ruolo e la sensibilità dei grandi soggetti pubblici in tema di mobilità? Che ruolo hanno gli enti locali nella scelta delle strategie di sviluppo attuata dai medesimi enti?

· la competitività dei territori rappresenta oggi un obiettivo da raggiungere - il disegno di legge obiettivo per le città cita la risoluzione dei problemi di mobilità e l’incremento della dotazione di infrastrutture quali obiettivi da raggiungere - e il recente Decreto Competitività convertito nella Legge n.80/2005 pare rappresenti un tentativo per ridare slancio ai territori. Come si traduce e come si attua nel territorio regionale?

6.  Un’occasione di confronto
Come premesso, il Consiglio Direttivo Lazio ha deciso di organizzare un Seminario di studio (mezza giornata), il 12 luglio 2005, finalizzato ad esaminare alcune tematiche tra quelle descritte al punto 3. 

In particolare, gli approfondimenti sono diretti ad inserire le tematiche nel quadro degli strumenti e delle politiche della nuova Giunta Regionale, tenuto conto del conferimento di competenze urbanistiche e di mobilità alla capitale e della peculiarità laziale che, come già accennato, vede la città di Roma emergere in larga misura sugli altri capoluoghi di provincia.
Tra i soggetti, un particolare ruolo è svolto dalla Regione, dall’assessorato Urbanistica, da quello Bilancio e programmazione, trasporti (competente di ferrovie, porti e aeroporti), lavori pubblici (viabilità).
A tale riguardo anche i Ministeri competenti (in particolare quello delle Infrastrutture e dei trasporti – DG programmazione) hanno un importante compito di indirizzo nell’indirizzare le politiche degli enti attuatori di livello nazionale ad investire risorse in sinergia con gli obiettivi regionali e locali.
Le Province sono determinanti in tema di mobilità di area vasta; in particolare, il nuovo governo provinciale di Roma ha avviato la rivisitazione della bozza di PTC a suo tempo predisposta.
Relativamente al Comune di Roma, è necessario coinvolgere gli assessorati competenti in urbanistica e nei trasporti.

Da ultimo, in relazione agli interventi di livello nazionale, è necessario far partecipare al Seminario ANAS, RFI, l’Autorità portuale di Civitavecchia, ENAC.
� 	Per alcune delle riflessioni riportate in questo paragrafo, cfr. gli atti preparatori al Convegno nazionale INU “Pianificazioni separate”, Firenze 2001, e cfr.  Franco Migliorini, “Mobilità, logistica e riconversione urbana”, Milano 2003.


� I documenti sono integralmente pubblicati nel sito INU-Lazio.


� Sono stati illustrati i piani di Latina, Viterbo, Frosinone e Rieti. Sarà organizzata prossimamente l’illustrazione dell’ultimo piano della Regione, il PTPG di Roma, attualmente in fase di profonda revisione.


� Il testo della delibera è integralmente riportato alla pagina 86/91 del n. 31 30maggio/4 giugno 2005 di “Edilizia e Territorio”  del Sole 24 Ore.


� Secondo alcuni economisti,  l’attuale fase di recessione è da considerarsi strutturale. In particolare, tale tesi è stata sostenuta anche da Paolo Leon nel corso del Seminario del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti sulla pianificazione strategica, tenutosi a Roma, il 23 maggio u.s. 


� L’accessibilità è uno dei tre temi principali che insieme all’innovazione e all’ambiente sarà oggetto di cofinanziamento da parte della Commissione europea.


� Si tratta di 40,8 milioni di euro da ripartire tra le 13 regioni del centro-nord secondo le percentuali di riparto deliberate dalla Conferenza Stato-regioni per l’attribuzione del Fondo per le aree sottoutilizzate.





PAGE  
13

