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L'approccio transcalare del Transit Oriented Development metropolitano

Nel corso degli ultimi due decenni in molte aree metropolitane italiane sono stati attuati
progetti di riorganizzazione delle linee suburbane su ferro, generalmente a seguito di
interventi infrastrutturali promossi da RFI (passanti ferroviari all'interno dei capoluoghi,
nuove linee e stazioni dell’alta velocita ecc.). Questi progetti hanno portato alla nascita di
veri e propri servizi ferroviari metropolitani (SFM) cadenzati, sul modello della RER
parigina e delle S-Bahn tedesche, austriache e svizzere (De Luca e Pagliara 2007; Staricco
2015).

I SFM possono costituire I'armatura infrastrutturale per promuovere strutture insediative
policentriche, che addensino una pluralita di funzioni e densifichino il tessuto edificato in
corrispondenza delle stazioni, secondo un modello di “decentramento per centri” o
“diffusione concentrata” (Jenks e Dempsey 2005). Strutture di questo tipo possono
rispondere, da un lato, all'esigenza di contenere il consumo di suolo contrastando i
fenomeni di dispersione insediativa; dall’altro lato possono contribuire a un riequilibrio
della ripartizione modale della domanda di mobilita, favorendo 1'uso della rete del
trasporto collettivo.

Un approccio di pianificazione urbana e territoriale di questo tipo ¢ il Transit Oriented
Development (TOD), che tende a sviluppare, entro un raggio di percorrenza pedonale di 8-
10 minuti (corrispondente a circa 500-750 metri) dalle stazioni delle linee di forza del
trasporto collettivo, in particolare ferroviarie, un tessuto insediativo caratterizzato dalle
cosiddette 3D (Cervero e Kockelman 1997):

- una densita medio-alta, in termini di residenti e/o posti di lavoro, cosi da garantire un
adeguato bacino di utilizzatori del trasporto collettivo che possano raggiungere a piedi
le stazioni della linea;

- una adeguata diversita di usi del suolo e funzioni, che consenta agli utenti del treno di
svolgere in prossimita delle stazioni di partenza/arrivo una pluralita di attivita
(connesse non solo alla residenza e al lavoro, ma anche ad acquisti, svago, relazioni
sociali ecc.);

- un design dell’ambiente urbano (in termini di configurazione della rete viaria e disegno
degli spazi pubblici, tipologia di arredo, ecc.) che favorisca I'accessibilita pedonale e
ciclabile alle stazioni.

L'implementazione di questo approccio a scala metropolitana richiede un forte
coordinamento sia orizzontale tra diversi settori di intervento, in particolare tra piani dei
trasporti e piani urbanistici e territoriali, sia verticale tra diversi livelli istituzionali. Da
quest'ultimo punto di vista, e cruciale un'efficace governance tra i Comuni in cui ricadono
le stazioni ferroviarie e le amministrazioni di livello sovramunicipale. In particolare, alla
pianificazione di livello metropolitano spetta il compito di definire la struttura spaziale
complessiva del TOD, in termini di distribuzione gerarchica dei nodi e delle attivita. Cio
significa in primo luogo definire, per ogni stazione, il ruolo che essa dovrebbe giocare nel
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pit complessivo sistema territoriale (in funzione sia della sua posizione e rilevanza nel
sistema dei trasporti, sia del contesto urbano e territoriale in cui si colloca), e
conseguentemente fornire indicazioni sui livelli delle 3D che andrebbero perseguiti al suo
intorno in coerenza con tale ruolo. In secondo luogo, un approccio metropolitano &
indispensabile per distribuire presso le diverse stazioni quelle funzioni (aree industriali,
centri commereciali, strutture per il tempo libero, centri convegnistici, ospedali ecc.) che
costituiscono attrattori di flussi di spostamento sovralocali; un decentramento che sposti
tali funzioni fuori dalla citta centrale verso le stazioni piu esterne puo garantire un utilizzo
piu bilanciato dei servizi ferroviari nelle ore di punta, evitando treni sottoutilizzati in
direzione centrifuga al mattino e centripeta al pomeriggio.

Ai singoli Comuni spetta invece concretizzare nelle aree circostanti le stazioni del SFM
(compatibilmente con i gradi di liberta e modificabilita di tali aree) le indicazioni sui livelli
delle 3D - fornite dal livello metropolitano - attraverso le norme vincolanti dei loro
strumenti urbanistici, definendo opportuni mix di usi del suolo (in particolare di funzioni
locali, che siano compatibili e coerenti con quelle di rango sovracomunale individuate),
impostando indici di edificabilita che consentano la densificazione del tessuto residenziale
e non, ridisegnando lo spazio pubblico per favorire I'accessibilita pedonale e ciclabile
verso le stazioni.

Esperienze di TOD metropolitano

[ TOD e nato negli Stati Uniti negli anni Novanta, e si & presto diffuso in Canada, in
Australia, in Asia e in Sud America. Dagli anni Duemila ha iniziato a riscuotere interesse e
trovare applicazioni anche in Europa, per certi versi "tornando a casa": come sottolineato
da Renne e Wells (2004), il TOD ha rappresentato per la pianificazione statunitense una
sorta di transizione verso uno stile europeo, sia in termini di prodotto (ispirandosi ai
modelli delle citta giardino e delle New Town, cosi come ai piani di Stoccolma e
Copenaghen) sia in termini di processo (perché introduce forme di governance orizzontale
e verticale non consuete nel contesto americano).

In letteratura sono state analizzate diverse esperienze di TOD metropolitano basato su un
approccio transcalare di coordinamento tra il livello comunale e quello sovracomunale:
per citarne alcuni, il progetto Stedenbaan e il corridoio Arnhem-Nijmegen nei Paesi Bassi
(Balz e Schrijnen 2009; Huang et al. 2018; Singh et al. 2017; Spaans e Stead 2013), i
Contracts d’Axe in Francia (Conesa 2018; Desjardins, Maulat e Sykes 2014; Liu e L’Hostis
2014), Copenhagen in Danimarca (Knowles 2012; OECD 2009), Bologna e Napoli in Italia
(Cascetta e Pagliara 2008; Staricco e Vitale Brovarone 2018a), Perth in Australia (Curtis
2008), Tokyo in Giappone (Calimente 2012; Chorus 2012).

In ambito internazionale, Stedenbaan (figura 1) costituisce probabilmente il caso pit noto
e studiato di applicazione del TOD a scala sovralocale. Lanciato nei primi anni Duemila
nella cosiddetta Zuidvluegel (letteralmente “Ala Sud”) del Randstad, una delle aree piu
densamente popolate in Europa, il progetto ha perseguito due principali obiettivi, tra loro
complementari: la densificazione delle aree circostanti le stazioni ferroviarie, mediante un
programma di sviluppo urbano coordinato a livello regionale; 'aumento della frequenza
dei treni che collegano i principali centri urbani dell'area da 4 a 6 per ora.
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Figura 1 — Le stazioni di Stedenbaan e le aree di influenza.

L’esperienza di Stedenbaan si fonda su un approccio di pianificazione di tipo comprensivo
integrato, neo-performativo, tipico dei Peasi Bassi (Janin Rivolin 2017), e attesta
I'importanza di una pianificazione coordinata a livello sovralocale. Il progetto é stato
portato avanti tramite una strategia di governance di tipo ‘soft’ (Petterson e Frisk 2016),
coinvolgendo stakeholder di diversi settori e livelli in un contesto di dialogo di tipo
cooperativo anziché competitivo (Thomas e Bertolini 2014). Questa strategia ha portato
alla sottoscrizione di un accordo volontario, dando luogo a una piattaforma collaborativa,
promossa dalla Provincia (ma senza un leader predefinito), che ha favorito I'emergere di
un clima di fiducia tra i partecipanti, la condivisione di informazioni, l'attivazione di forme
di mutual learning, I'applicazione flessibile di standard comuni, e nel complesso ha portato
a un’efficace integrazione della pianificazione degli usi del suolo e dei trasporti.

In ambito italiano spiccano i casi di Napoli e Bologna. Benché quest’ultimo abbia ricevuto
nella letteratura e nel dibattito meno interesse rispetto al caso partenopeo, risulta
particolarmente interessante dal punto di vista dell’applicazione delle 3D a scala
sovralocale e dell’'adozione di un approccio di governance multilivello. Bologna costituisce
il principale snodo ferroviario italiano, crocevia degli assi ferroviari portanti che
attraversano I'Italia longitudinalmente e trasversalmente; per lungo tempo, pero, questo
ruolo della citta non si é tradotto in benefici per la mobilita locale (Santacroce 2008). Nel
1994, la nuova linea ad alta velocita Milano-Firenze ha liberato binari da destinare
esclusivamente ai treni regionali e metropolitani; nel 1997, grazie a un accordo tra il
Ministero dei Trasporti, la Regione, la Provincia, il Comune di Bologna e Ferrovie dello
Stato, ha cosi preso il via un processo per la creazione del SFM bolognese.



Riconoscendo il potenziale di un’integrazione tra i trasporti e gli usi del suolo a scala
sovralocale mediante I'applicazione del TOD a livello metropolitano, il PTCP di Bologna,
approvato nel 2004, prevede di instaurare un rapporto sinergico tra la struttura
policentrica del sistema insediativo e il SFM (Figura 2).

A/ Ferrovia
@ Bacini d'utenza attorno alle stazioni v
I Nuovi servizi terziari metropolitani

Aree urbanizzate PER Py 9 b9 careiifidions

rorouzOm:

Sl W h s
) £ by [

e, ) / 5 a8

Y NINY 0 2,5 5 7.5 10 Km
o — —

Figura 2 - Il SFM di Bologna e le previsioni del PTCP

Sulla base di un'analisi della residua capacita insediativa attorno alle stazioni (entro un
raggio di 600 metri), il piano fissa l'obiettivo di concentrare in queste aree circa il 70%
dello sviluppo insediativo. A tal fine, vengono definiti rigidi vincoli alla nuova edificazione
nei comuni privi di stazioni ferroviarie e al di fuori del raggio di 600 metri dalle stazioni.
Anche la previsione di localizzazione dei poli terziari & dettata dal medesimo criterio
guida, prediligendo siti ubicati in prossimita delle stazioni del SFM, al di fuori di Bologna.
Per quanto concerne le aree industriali, per le quali 'accessibilita su gomma e essenziale, il
piano individua gli ambiti produttivi sovracomunali su cui concentrare lo sviluppo, e
richiede adeguati collegamenti con trasporto pubblico alla piu vicina stazione ferroviaria.
A supporto della fattibilita di questa visione sovracomunale, onde evitare la competizione
tra comuni, vengono introdotti ‘accordi territoriali’ che possono prevedere forme di
perequazione e di ridistribuzione di oneri e introiti.

Il servizio ferroviario metropolitano di Torino: potenzialita e limiti per
I'applicazione del TOD

Un caso interessante per riflettere su potenzialita e limiti dell'implementazione del TOD a
scala metropolitana & quello di Torino. In primo luogo, Torino dispone di un Servizio



Ferroviario Metropolitano, lanciato nel 2012 e in fase di potenziamento (figura 3). Inoltre,
la Citta metropolitana sta attualmente avviando la redazione sia del Piano urbano della
mobilita sostenibile, sia del Piano territoriale generale metropolitano. Il momento sarebbe
quindi ideale per applicare non solo a livello urbano, ma a scala metropolitana, un
approccio integrato usi del suolo-trasporti com’e il TOD.
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Figura 3 - Il SFM di Torino

Gia il Piano territoriale di coordinamento provinciale vigente, approvato nel 2011, pone
particolare attenzione al contenimento del consumo di suolo e a concentrare l'edificazione
laddove siano presenti stazioni ferroviarie. Tuttavia, il Piano adotta un criterio molto
lasco: la densificazione € prevista nei comuni che si trovino nel raggio di 10 km da una
stazione del SFM. Va da sé che i benefici di un approccio di questo tipo in termini di
riequilibrio della quota modale e di qualita dell’ambiente urbano attorno alle stazioni sono
ben diversi da quelli che un’applicazione del TOD a scala metropolitana potrebbe
apportare.

Tuttavia, nonostante la congiuntura particolarmente favorevole (SFM ed elaborazione
contemporanea del piano territoriale e di mobilita) e il generale interesse per il
contenimento del consumo di suolo e per il bilanciamento della quota modale verso una
mobilita piu sostenibile, 'applicazione del TOD a scala metropolitana implica un processo
complesso e non esente da difficolta.



In primo luogo, tale processo presuppone un sistema di governance transcalare e
intersettoriale, che non puo essere dato per scontato nel tradizionale approccio di
pianificazione italiano. Inoltre, applicare il TOD a livello metropolitano significa
confrontarsi con la complessita associata all’alta varieta tipologica delle aree di stazione.

Se nei contesti tipicamente urbani tali aree si differenziano per tipologia e funzione, questa
eterogeneita & decisamente pill marcata in ambiti suburbani e rurali (Nigro, Bertolini e
Moccia 2019); ne consegue uno sbilanciamento della distribuzione della domanda di
mobilita lungo la linea, dei valori immobiliari e degli assetti di governance (Higgins e
Kanaroglou 2016). Il caso di Torino e, da questo punto di vista, emblematico, come ha
mostrato uno studio (Staricco e Vitale Brovarone 2018b, cui si rimanda per maggiori
dettagli in merito al metodo e ai risultati) sulle 14 stazioni lungo i 55 km di una delle linee
del SFM, la Torino-Pinerolo-Torre Pellice.

Benché tali stazioni abbiano, dal punto di vista trasportistico, il medesimo livello di
servizio (fatta eccezione per le due torinesi), dal punto di vista territoriale esse presentato
connotati molto diversi in termini di ubicazione e contesto territoriale (grande citta,
piccolo comune, area urbana ad alta o a bassa densita, area rurale, etc.) (figura 4). Due
stazioni sono collocate in Torino citta, due in comuni della prima cintura attorno al
capoluogo densamente abitanti, due nel polo urbano di Pinerolo (che ha circa 35.000
abitanti), le restanti otto tutte in comuni di meno di 10.000 abitanti (quattro nella piana
rurale tra Nichelino e Pinerolo, le ultime quattro all'imbocco della val Pellice).
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Figura 4 - La linea Torino-Pinerolo-Torre Pellice del SFM torinese

La distribuzione degli spostamenti riflette questa disomogeneita demografica e geografica,
in particolare per quanto riguarda le destinazioni degli spostamenti, che sono concentrate
in poche stazioni (figura 5).
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Figura 5 - La distribuzione delle origini e delle destinazioni degli spostamenti sulla linea
Torino-Pinerolo-Torre Pellice

Se si analizzano le previsioni di sviluppo insediativo nei comuni della linea, emerge che
spesso solo per una minima parte del buffer di 750 metri attorno alle stazioni sono
previsti dai PRG sviluppi residenziali e produttivi, mentre restano ampie porzioni di suolo
non edificato, soprattutto nei comuni minori (figura 6). Vi sono dunque, almeno in teoria,
ampi margini per attuare una strategia TOD attorno alle stazioni della linea, ad esempio
trasferendovi - per limitare il consumo di suolo - gli sviluppi insediativi di nuovo impianto
previsti nel resto del territorio comunale al di fuori del buffer, o anche quelli di comuni
circostanti privi di stazione. Quando pero si entra nel merito dello sviluppo delle 3D,
emerge la necessita di differenziare fortemente gli approcci da stazione a stazione.
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Figura 6 - Nuovi sviluppi insediativi previsti dai PRG entro i buffer di alcune stazioni della
linea Torino-Pinerolo-Torre Pellice

Per quanto riguarda la Densita, nella letteratura viene individuata per il TOD una soglia di
35 abitanti e posti di lavoro per ettaro di superficie urbanizzata, affinché si possa avere un
impatto positivo in termini di mobilita sostenibile (Newman e Kenworthy 2006; Newman,
Kosonen, e Kenworthy 2016). Lungo la linea Torino-Pinerolo, mentre in alcune stazioni
(che corrispondono ai centri urbani principali) questa soglia € ampiamente superata, in
altre (come ad esempio Airasca, Bricherasio e Torre Pellice) risulta decisamente piu bassa,
non solo intorno alle stazioni ma anche come livello medio su tutta I'area urbana (figura
7). Aumentare la densita intorno a queste stazioni fino alla soglia richiesta implicherebbe
una densificazione anomala, con altezze e morfologie profondamente differenti dal
contesto. Inoltre, una tale densificazione non é consentita dal PTCP, che per contenere il
consumo di suolo pone per i comuni un tetto di incremento massimo della popolazione
residente del 5%.
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Figura 7 - Densita (abitanti e posti di lavoro per ettaro di superficie urbanizzata) nei
buffer attorno alle stazioni della linea Torino-Pinerolo-Torre Pellice e dei relativi comuni

Anche la Diversita degli usi del solo (calcolata mediante un indicatore di entropia) varia
sensibilmente nelle diverse stazioni (figura 8). La residenza prevale in tutte le stazioni, con
valori tra il 50% e il 90%. L'industria & presente in tutte le stazioni, anche se supera il 10%
sono in tre di esse. Il terziario si concentra nei poli urbani principali. Una maggiore
diversificazione delle aree di stazione & fondamentale per applicare i principi del TOD a
scala metropolitana. Tuttavia, gran parte delle previsioni di sviluppo attorno alle stazioni &
attualmente di tipo residenziale.
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Figura 8 - Diversita degli usi del suolo nei buffer attorno alle stazioni della linea Torino-
Pinerolo-Torre Pellice

Venendo infine al Design dello spazio pubblico per incoraggiare gli spostamenti a piedi e in
bicicletta, ’analisi he messo in luce che solo le stazioni ubicate nei principali centri urbani
attraversati dalla linea hanno una buona accessibilita di questo tipo. Inoltre, la presenza di
percorsi pedonali e ciclabili ¢, al di fuori dei centri urbani principali, estremamente bassa
(figura 9). Il potenziamento dell’accessibilita alle stazioni, in particolare per quanto
riguarda i collegamenti ciclopedonali, costituisce quindi una priorita nell’ottica di
applicazione del TOD a scala metropolitana.
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Figura 9 - Presenza di marciapiedi e piste ciclabili lungo la rete stradale nei buffer attorno
alle stazioni della linea Torino-Pinerolo-Torre Pellice

Opportunita e sfide per la pianificazione metropolitana

L'approccio del TOD integra la pianificazione dei trasporti e quella territoriale ed & volto a
perseguire due obiettivi diffusamente condivisi: da un lato, promuovere una mobilita piu
sostenibile, meno incentrata sull'uso dell'automobile privata; dall'altro lato, favorire
sviluppi insediativi policentrici, che minimizzino il consumo di nuovo suolo e inneschino
processi di - ragionevole - densificazione e compattazione.

Un approccio di questo tipo non pud essere delegato all'iniziativa dei singoli Comuni che
ospitino una stazione delle linee di forza del trasporto pubblico; come mostra I'analisi
condotta sulla linea Torino-Pinerolo-Torre Pellice del SFM torinese, & necessaria una
pianificazione di scala sovralocale, che per ogni stazione sappia riconoscere le specifiche
caratteristiche del contesto insediativo, definirne il ruolo trasportistico e territoriale da
giocare, e stabilire caso per caso come sviluppare ognuna delle 3D attorno ad essa.

Le Citta metropolitane si trovano nella posizione piu consona per questo tipo di
pianificazione, sia come scala territoriale sia come livello istituzionale: a esse infatti
compete tanto l'elaborazione del Piano territoriale generale metropolitano (come previsto
dalla riforma Delrio del 2014), quanto quella del Piano urbano della mobilita sostenibile
(in base al decreto del 4 agosto del 2017 del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti).
Cio detto, esperienze quali Stedenbaan e Bologna mostrano come, per un'efficace
integrazione della pianificazione dei trasporti e del territorio in un'ottica TOD, sia
indispensabile un'opportuna governance in termini di coordinamento:



- verticale, in primo luogo tra Citta metropolitana e singoli comuni, ma anche tra
Citta metropolitana e Regione (cui compete la pianificazione delle reti ferroviarie);
- orizzontale, tra comuni (attraverso forme di perequazione che permettano di
trasferire i diritti edificatori), tra settori (pianificazione territoriale, trasporti,
programmazione economica ecc.), tra stakeholder (gestori dei servizi ferroviari,
promotori immobiliari ecc.).
L'attivazione di strategie di governance e di dialogo cooperativo in questa direzione
costituisce probabilmente la sfida piu rilevante per le Citta metropolitane che vogliano
implementare I'approccio del TOD nei contesti metropolitani italiani.
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