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Premessa 

 

Le iniziative che riguardano la mobilità delle persone e delle imprese incidono fortemente, 

nel bene e nel male, sulla vita di ciascuno di noi, sulle abitudini di spostamento e gli stili di 

vita, sulla percezione che abbiamo della qualità e della vivibilità delle nostre città.  

 

Negli ultimi mesi, uno dei principali temi su cui si è focalizzato il dibattito pubblico milanese 

è  stato  l’introduzione  a Milano del provvedimento denominato  congestion  charge  (tassa 

sulla congestione). 

 

Assolombarda, in rappresentanza delle sue imprese associate, non si è sottratta al dibattito 

e ha espresso all’Amministrazione Comunale  la propria contrarietà alla congestion charge, 

ritenendola un provvedimento che, senza affrontare nel suo insieme il fenomeno della mo‐

bilità a Milano, colpisce il lavoro e le imprese che operano a Milano e incentiva queste ulti‐

me a localizzare altrove le proprie sedi. E questo in una fase economica in cui di tutto ci sa‐

rebbe bisogno tranne che di un’ulteriore tassa sul lavoro e le attività produttive.  

 

Milano è città aperta, dinamica, libera, che vive di relazioni e di interessi che ogni giorno la 

alimentano e che le danno una dimensione nazionale ed europea. Governare Milano signi‐

fica  interpretare queste dimensioni, con  la consapevolezza che  i  flussi di queste  relazioni 

pongono problemi complessi, ma costituiscono anche l’opportunità e la vita di Milano.  

 

Una delle principali questioni sollevate da Assolombarda durante  il dibattito è relativa alla 

scarsa conoscenza del fenomeno della congestione a Milano  in termini assoluti e relativa‐

mente  ad  altre  città  ad  essa  comparabili,  e  della  difficoltà  a  valutare  l’efficacia  e 

l’adeguatezza del provvedimento rispetto alle caratteristiche del fenomeno (entità, natura, 

distribuzione) e alle sue conseguenze sulle attività produttive. 

 

Il presente studio vuole essere un contributo di conoscenza e riflessione che Assolombarda 

mette a disposizione della città e dei suoi amministratori, con l’auspicio che possa costituire 

un punto di partenza per riaprire, liberi da ogni pregiudizio e visione ideologica precostitui‐

ta, un ragionamento complessivo sul ruolo e sulle prospettive di Milano. 
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1. LA CONGESTIONE: UN APPROCCIO TEORICO 

 

Definizioni: congestione fisica e congestione percepita 

Esistono diversi  tipi di congestione, urbanistica, delle comunicazioni  telematiche, delle  in‐

frastrutture di trasporto stradale. 

Quest’ultima può essere definita sotto  l’aspetto del fenomeno fisico o sotto quello del fe‐

nomeno percepito.  

Nel  primo  caso  la  congestione  è  considerata  una  situazione  d’insufficiente  capacità 

dell’infrastruttura rispetto alla domanda di flusso, che porta ad una riduzione della velocità 

e ad un aumento dei tempi di percorrenza. 

Come fenomeno percepito, invece, la congestione viene intesa come un discostamento dal‐

le condizioni di spostamento che, a giudizio dell’utente, sono considerate ottimali. 

La congestione è, in un certo senso, la misura del successo di un’area urbana se si considera 

che l’aumento degli spostamenti è collegato in maniera diretta alla presenza e alla crescita 

di attività produttive e commerciali, di posti di lavoro, di relazioni tra individui e aziende, in 

una parola, del benessere diffuso in quella città.. 

A riprova di questo è il fatto che, in tempi di crisi economica, venendo a mancare quei fat‐

tori di benessere e crescita sopra elencati, la congestione si riduce. 

Pertanto, occorre una certa prudenza nel criticare la congestione. 

Il Carcopino1  racconta  che Roma era  la città più  congestionata del mondo  classico,  tanto 

che Giulio Cesare emanò ordinanze per consentire solo di notte  il traffico dei carri e delle 

merci. 

Poi vennero i barbari e, per molti secoli, il problema della congestione a Roma fu risolto… 

La congestione percepita 

La congestione, quando prevista ed accettata, viene percepita come un disagio tollerabile 

rispetto ai vantaggi che la città offre.  

In genere,  i cittadini valutano  i benefici derivanti dall’essere  in una città generatrice di be‐

nessere in rapporto ai disagi delle congestione e, di conseguenza, scelgono dove abitare. 

In alcune situazioni, in particolare in Italia e anche a Milano, è carente la stima dei vantaggi 

portati dalla città. Ne consegue che  la valutazione non è più un bilancio costi‐benefici, ma 

diviene espressione del mero discostamento dalle esigenze o preferenze personali. 

                                                            

1   Jerôme Carcopino, La vita quotidiana a Roma, Laterza, Bari 1941 
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Infatti,  la “congestione percepita” è valutata sulla base di un  livello di congestione “accet‐

tabile” che è totalmente personale. 

In alcuni casi i cittadini accettano acriticamente il giudizio sui livelli di congestione formula‐

to e diffuso dai media, e si convincono di subire elevati livelli di congestione che, in realtà, 

non sussistono. 

L’indagine IBM2   sui  livelli di congestione percepita dai pendolari ha rilevato che  i milanesi 

giudicano la congestione che li affligge come molto maggiore di quella di città che, in termi‐

ni  fisici,  sono  congestionate  incomparabilmente più di Milano,  come  Los Angeles, Parigi, 

New York, Londra. 

 

 

Figura 1 – Diagramma della congestione percepita (Fonte: IBM) 

 

Come misurare la congestione 

E’ necessario quindi comprendere come misurare la congestione delle strade urbane, come 

fenomeno fisico, e in rapporto a quale condizione di traffico effettuare tali misurazioni. 

Il dato certo è che non si può misurare in rapporto al flusso libero. 

Le reti stradali urbane incorporano, strutturalmente, una quantità di conflitti non eliminabi‐

li (svolte, semafori, intersezioni, passaggi pedonali, ecc.) che comportano necessariamente 

un rallentamento della velocità di deflusso. 

                                                            

2   IBM, Pain Commuter Index, 2011 
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Gli stessi limiti di velocità sulle strade urbane vengono imposti per raggiungere un modera‐

to  livello di congestione controllata,  funzionale ad una maggiore sicurezza dei pedoni, dei 

ciclisti e degli automobilisti. 

Sia in termini fisici, sia in termini di percezione, la congestione può essere misurata solo in 

relazione ad un livello di congestione minima accettabile. 

Definire questo livello di “congestione minima” è molto difficile in termini fisici, impossibile 

in termini percettivi. 

L’approccio tecnico‐scientifico 

In termini di tecnica del traffico l’area della congestione è quella in cui il rapporto tra porta‐

ta e velocità, che vede diminuire la velocità all’aumentare della portata, diventa instabile e 

può determinare velocità zero. 

 

 

Figura 2 – Diagramma dei livelli di servizio, rapporto velocità/portata. 

Con una certa approssimazione, possiamo utilizzare concettualmente  la relazione che  lega 

velocità e portata nelle strade extraurbane  (non direttamente valida per  le strade urbane 

per la grande quantità d’intersezioni e conflitti che non consentono valori stabili). 

Per le strade extraurbane, questa relazione è espressa dai Livelli di Servizio (A,B,C,D,E,F), cui 

si  riferisce  il diagramma sopra  riportato  (che esprime  il  rapporto  tra velocità e portata di 

servizio). 

Un tempo il livello D era considerato già congestione, oggi può essere assunto come livello 

di progetto  (secondo  le norme Regione Lombardia), quindi viene ormai tollerato un certo 

livello di congestione, considerato normale. 
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Le strade urbane, con molte intersezioni, non sono percorse a flusso libero, tuttavia questa 

relazione  è  valida,  concettualmente,  anche  per  le  strade  urbane;  la  fascia  gialla  sul  dia‐

gramma indica l’area in cui si verifica la congestione. 

L’approccio economico 

Se non si utilizzano le categorie della tecnica del traffico, la congestione può essere definita 

con categorie economiche. 

Ovvero come rapporto tra domanda di flusso sulla rete e offerta di capacità della rete. 

Anche se resta comunque da definire il livello “accettabile” di tale rapporto, questa visione 

del fenomeno ha aperto la strada ai rimedi basati sul sistema dei prezzi (es. road pricing). 

l’OECD3 ha proposto il seguente sistema di misura: 

“la  congestione  è  eccessiva  quando  i  costi marginali  a  carico  della  società,  causati  dalla 

congestione, eccedono  i costi marginali degli  interventi fatti per ridurla aumentando  la ca‐

pacità della rete…” 

Definizione corretta ma di non facile uso pratico. 

Approcci qualitativi 

La congestione può essere valutata anche con altri metodi qualitativi. 

Se la congestione è stabile e consente di mantenere sempre gli stessi tempi di spostamen‐

to, o tempi accettabilmente simili, la sua incidenza è meno grave. In questi casi il fenomeno 

da tenere in considerazione è l’affidabilità dei tempi di spostamento. 

E’ necessario  inoltre pesare  l’incidenza del trasporto pubblico nella valutazione della con‐

gestione: se in un’area urbana una potente rete di trasporto pubblico serve la maggior par‐

te degli spostamenti, la congestione colpisce solo una minoranza della popolazione. 

Non  si deve  ignorare  infine  l’estensione geografica dell’area  congestionata:  se  la  conge‐

stione, anche non peggiorando  i  tempi di spostamento, si estende su un’area sempre più 

vasta, il fenomeno diventa sempre più grave e di difficile soluzione. 

Questi  aspetti  qualitativi  talvolta  possono  essere  più  importanti  della mera misura  della 

congestione 

Le cause della congestione 

Semplificando, si può affermare che la congestione è data da una domanda di mobilità che 

eccede la capacità delle infrastrutture stradali.  

Questo eccesso di domanda può avere le seguenti cause: 

                                                            

3   OECD‐EMCT, Managing urban traffic congestion, Paris 2007 
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• configurazione urbanistica degli insediamenti; 

• situazioni  e  dinamiche  economiche  (dinamica  dei  redditi,  distribuzione 

dell’occupazione, crescita della motorizzazione, costi delle abitazioni, ecc.); 

• insufficiente investimento in infrastrutture; 

• inadeguata configurazione della rete di trasporto, a livello macro; 

• inadeguata configurazione della rete di trasporto, a livello micro, ovvero delle singo‐

le strade ed intersezioni urbane. 

Ovviamente, nelle situazioni reali, molte di queste cause sono contemporaneamente pre‐

senti e combinate. 

Configurazione urbanistica degli insediamenti 

La più potente causa di congestione è la configurazione urbanistica degli insediamenti.  

Il fatto diviene evidente se si passa dal concetto di mobilità a quello di accessibilità alle fun‐

zioni e se si considera non una generica domanda di spostamenti, ma la domanda di acces‐

so da una ben precisa origine (es. luogo di residenza) ai luoghi di lavoro, studio, svago. 

E’ quindi chiaro che un’inadeguata distribuzione dei  luoghi di residenza e delle funzioni di 

destinazione causa congestione. 

Facendo riferimento alla città di Milano, dagli anni ’50 agli anni ’90 oltre 700.000 milanesi 

hanno spostato la loro residenza nei comuni dell’hinterland, trasformandosi in pendolari. 

Di conseguenza il numero delle auto in ingresso a Milano è progressivamente aumentato. 

Lo stesso avviene nel caso dell’irrazionale distribuzione delle funzioni di destinazione sulla 

rete di trasporto.  

La  collocazione delle  funzioni  sui nodi della grande  rete di  trasporto pubblico diminuisce 

l’uso del mezzo privato e riduce la congestione. 

Al contrario,  la collocazione delle funzioni ove  la rete di trasporto pubblico è meno densa 

ed efficiente, come nel caso dei decentramenti nell’hinterland, causa maggiore utilizzo del 

mezzo privato e maggiore congestione. 

Insufficiente investimento 

L’aumento della congestione può anche derivare da un insufficiente investimento nella re‐

te di trasporto pubblico e viene generato dalla carenza di servizi adeguati ad alcuni flussi di 

origini‐destinazioni, o anche dallo  scadimento della qualità del  servizio che  spinge all’uso 

del mezzo privato. 

Anche un insufficiente investimento nella rete stradale causa un aumento della congestio‐

ne. 
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Poiché non è mai possibile trasportare il 100% degli spostamenti sul trasporto pubblico ,sia 

per motivi  fisici,  sia per  l’enorme  capacità d’investimento necessaria,  la quota di  sposta‐

menti che resta su strada (minimo 30%÷40%) deve avvenire in sicurezza e fluidità. 

In Italia, contrariamente a quanto avviene in tutti i paesi sviluppati, si limita l’investimento 

nella  rete  stradale credendo di poter  così  limitare  l’uso dell’auto.  Il  risultato è  l’aumento 

esponenziale della congestione. L’uso del trasporto pubblico dipende dalla configurazione e 

dall’efficienza della rete, non dall’indisponibilità di capacità stradale. 

Non  è  un  caso  che  i  paesi  in  cui  è  massimo  l’uso  del  trasporto  pubblico  hanno  tutti 

un’ottima rete stradale urbana. 

Inadeguata configurazione della rete di trasporto (macro) 

Quando la grande rete di trasporto pubblico non consente adeguata accessibilità ad alcune 

funzioni si generano alti livelli di congestione, di difficile soluzione. Lo stesso si può dire per 

la rete stradale. 

Quando le funzioni attrattrici di grandi spostamenti sono collocate irrazionalmente rispetto 

alla rete (di trasporto pubblico o stradale) analogamente si generano elevati livelli di conge‐

stione, 

 

Inadeguata configurazione della rete di trasporto (micro) 

Talvolta situazioni puntuali della rete di trasporto come strozzature e intersezioni inadegua‐

te, generano congestioni puntuali che si ripercuotono su vasti ambiti della rete. 

Queste situazioni possono essere risolte con modifiche fisiche della rete. 

A livello della micro‐configurazione della rete stradale urbana, sono cause di congestione: 

• l’inadeguato uso dello spazio (configurazioni sbagliate delle strade e delle intersezio‐

ni,  rotatorie  inadeguate  alla  gerarchia,  localizzazione  della  sosta,  localizzazione  di 

manufatti, ecc.).  L’utilizzo delle strade come aree di stazionamento privato è il feno‐

meno con le più gravi conseguenze; 

• l’inadeguato uso del tempo (semafori intelligenti, gestione degli orari della città…); 

• la mancanza di repressione delle soste irregolari e di altri comportamenti degli utenti 

della strada; 

• la presenza di cantieri per la costruzione delle infrastrutture e nuove urbanizzazioni. 

Occorre però considerare che, nelle economie  sviluppate,  la presenza di questi cantieri è 

fisiologica. 

Le città si trasformano in continuazione, una città in cui non si aggiorni il costruito e le infra‐

strutture è una città morente. 
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Costi della congestione 

La congestione comporta costi a carico delle famiglie, delle  imprese e dei bilanci pubblici, 

che possono essere diretti o indiretti. 

Quelli diretti  consistono nell’aumento dei  tempi di percorrenza, nel  costo economico del 

perditempo per famiglie e aziende, nello stress, nel maggiore inquinamento. 

I costi  indiretti possono essere  individuati nel decadimento del paesaggio e dell’ambiente 

urbano, nella  sosta  selvaggia  sulle  strade urbane, nel danneggiamento dei monumenti  e 

nella perdita di attrattività della città. 

I costi indiretti non colpiscono solo gli automobilisti, ma tutti i cittadini. 

A lungo termine, i costi indiretti sono più nocivi per la città di quelli diretti, ma vengono an‐

che gravemente sottovalutati. 

La valutazione di tali costi di congestione non è semplice e in ogni caso non può essere fatta 

con riferimento alla situazione di flusso libero sulla rete ma, come detto in precedenza, de‐

ve basarsi sul concetto di “congestione minima accettabile”. 

Come si rimedia alla congestione? 

Prima di pensare a quali rimedi occorrano per ridurre il fenomeno della congestione occor‐

re premettere che “Sradicare totalmente  la congestione non è né auspicabile…, né affron‐

tabile, né fattibile in aree urbane economicamente dinamiche”4. 

Vi sono rimedi di carattere macro‐strutturale quali. 

• la modifica dell’assetto urbanistico degli insediamenti. Va detto, però, che modifica‐

re  la  collocazione delle  residenze e delle  funzioni  rispetto alla  rete, pur essendo  lo 

strumento più potente, è anche il rimedio meno usato e più difficile da attuare. 

• la modifica della configurazione e  l’estensione della rete di trasporto. Avvicinare  la 

grande rete di trasporto pubblico, come ferrovie e metropolitane, alle funzioni più at‐

trattive  ed  alle  aree  residenziali  più  dense  consente macroscopiche  riduzioni  della 

congestione. 

Gli  altri  rimedi  appartengono  alla  famiglia  delle  politiche  strutturali  o  gestionali  dal  lato 

dell’offerta e della domanda 

• interventi sull’ offerta, rinforzando ed estendendo la rete di trasporto pubblico o au‐

mentando la capacità della rete stradale; 

• interventi sulla domanda, limitando l’accesso alle aree congestionate; 

• interventi di gestione fisica ed economica dello stazionamento (parking pricing); 

                                                            

4   OECD‐ EMCT, op. cit. 
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• limitazione  fisica  degli  accessi  o  la modifica  della  configurazione  della  circolazione 

(circolazione a  loop,  isole ambientali, ZTL) e con  la gestione economica degli accessi 

(road pricing). 

E’da sottolineare che  l’esperienza ha  insegnato come nessun rimedio ‐da solo‐ possa otte‐

nere risultati adeguati.     Pertanto non si potrà scegliere uno solo di questi strumenti, pen‐

sando che basti per  realizzare  i propri obiettivi, ma occorrerà sempre utilizzare un mix di 

strumenti diversi. 

Conseguenze delle politiche anti congestione 

Le politiche di rimedio alla congestione possono anche avere conseguenze negative. 

Quando le politiche anti congestione diminuiscono l’accessibilità alle funzioni, la congestio‐

ne si moltiplica e si estende. 

Dal punto di vista urbanistico  la diminuzione di accessibilità può causare  trasferimento di 

funzioni ed attività, generalmente in aree più periferiche meno servite dal trasporto pubbli‐

co; di conseguenza  l’accessibilità diminuisce e  l’utilizzo del mezzo privato e  la congestione 

aumentano. 

Sul piano economico, alcune attività possono soffrire dalla riduzione di accessibilità provo‐

cando di conseguenza una riduzione della produzione di reddito e di benessere. 

Alcune politiche possono inoltre intervenire negativamente sul piano dell’equità, colpendo 

alcune categorie di cittadini o d’imprese più di altre. 

Infine altre conseguenze negative possono verificarsi per quel che riguarda l’impegno della 

rete, dato che alcune politiche possono trasferire alti livelli di congestione su parti della rete 

che prima godevano di livelli più bassi. 

Pertanto  gli  interventi  per  la  riduzione  della  congestione  vanno  accuratamente meditati 

non solo per gli obiettivi che si vogliono perseguire, ma anche per evitare conseguenze in‐

desiderate e foriere di ulteriore congestione. 
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2.  CONFIGURAZIONE URBANISTICA E CONGESTIONE 

Secondo Cesare Marchetti (IIASA), l’uomo è un animale “cavernicolo e territoriale”. 

“Territoriale” perché vuole controllare un territorio sempre più ampio (unico animale il cui 

raggio prossenico è variabile e incrementale). 

“Cavernicolo” perché vuole sempre tornare allo stesso luogo di residenza. 

La soluzione a queste due esigenze congiunte e contrapposte è aumentare sempre di più la 

velocità degli spostamenti. 

Pertanto la storia dei mezzi di trasporto è quella della continua ricerca della velocità sempre 

maggiore. 

Mezzi di trasporto sempre più veloci e di raggio più ampio sostituiscono progressivamente i 

mezzi in uso. 

 

Figura 3 – Diagramma dell’evoluzione dei mezzi di trasporto (da C. Marchetti, IIASA). 

   

Figura 4 ‐ Indagini su tempi/distanze di pendolarismo in Europa e USA (da C. Marchetti, IIASA). 
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Allo spostamento giornaliero viene però dedicato un tempo fisso (da 1 a 1,5 ore), indipen‐

dentemente dalla lunghezza del tragitto. (Zahavi) 

Avviene così che il raggio degli insediamenti aumenti in relazione ai mezzi di trasporto uti‐

lizzati. 

   

Figura 5 – Diagramma dell’estensione del territorio urbano di Berlino  in relazione ai mezzi di tra‐

sporto in uso(da C. Marchetti, IIASA).  

La speranza di ridurre la congestione per mezzo della “riduzione della mobilità” è quindi del 

tutto vana e contrasta con la nostra stessa natura. 

Occorre rassegnarsi alla crescita della mobilità ma facendo in modo che sia sicura, non con‐

gestiva e non distruttiva per l’ambiente e per il paesaggio. 

Peraltro, i nuovi mezzi di trasporto veloci come l’aereo e il treno alta velocità, in netta cre‐

scita, non  sono mezzi  individuali,  il che  fa  sperare, per  il  futuro,  i  sistemi meno  forieri di 

congestione. 

   

Figura 6 – Viste da satellite dell’area romana e di quella milanese. 
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Affrontando la questione dal punto di vista dell’accessibilità, vediamo che non tutte le città 

hanno le stesse configurazioni di accesso. 

Le città  inserite  in una grande area urbana formata da molti  insediamenti sono profonda‐

mente diverse da quelle formate da un unico centro, per quanto grande possa essere. 

Le  città del primo  tipo, quelle policentriche, hanno uno  schema di mobilità più esteso  e 

complesso, fatto di tanti spostamenti intrecciati fra tutti i poli dell’area. 

 

Figura 7 ‐ Spostamenti pendolari nel Randstat Holland (da: Peter Hall, Kathy Pain, The polycentric 

metropolis, Eartscan 2006). 

Nelle città policentriche, quindi, prevalgono gli spostamenti di scambio e di attraversamen‐

to (inversamente proporzionali alla taglia della città). 

Le città del  secondo  tipo, quelle monocentriche, hanno  spostamenti prevalentemente  in‐

terni, centripeti e centrifughi.  

 

Figura 8 – H. Hondermacq, indagine O/D a Liegi, 1955. 
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Gli spostamenti  interni sono di più breve distanza, possono essere gestiti con  il  trasporto 

pubblico urbano centripeto e centrifugo, e con mobilità alternativa (biciclette, motocicli). 

Gli spostamenti di scambio, interni‐esterni o esterni‐interni, richiedono una rete di trasporti 

pubblici complessa e integrata, multiorientata, di medio‐lunga distanza che comprenda fer‐

rovie regionali e metropolitane. 

La mobilità alternativa  (es. biciclette) ha effetto prevalente sulla sola componente di spo‐

stamento interno. 

Nelle città dell’area milanese‐lombarda, la massa degli spostamenti veicolari di scambio con 

l’esterno normalmente supera quella degli spostamenti interni. 

 

Figura 9 – Varese, indagine O/D sul traffico 2008, linee‐desiderio degli spostamenti interni e di 

scambio. 

 

Se si prende come esempio il caso di Varese, sopra rappresentato, nonostante sia al margi‐

ne dell’area, si vede come  la congestione derivi maggiormente dai rapporti  intercomunali 

con tutta la città (Interni‐Esterni o Esterni‐Interni), che dalla gravitazione interna sul centro 

(Interni‐Interni). 

Nella  seguente Figura 10  sono  rappresentati  i valori di popolazione, mobilità  interna e di 

scambio, mobilità per abitante, per alcune città italiane di grande e di piccola dimensione e 

differente morfologia, per le quali sono stati effettuati specifici studi sui parametri di mobi‐

lità. 

Se si considerano i valori di mobilità per abitante si nota che Palermo (area monocentrica) e 

Milano (policentrica) hanno lo stesso livello di mobilità interna, ma Milano presenta 5 volte 

più spostamenti di scambio di Palermo. 
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Lecce  (area policentrica) attrae  spostamenti di  scambio  in percentuale più di Milano, pur 

generandone pochi. 

Varese e Vimercate, inserite nell’area milanese, hanno bassi livelli di mobilità interna ed alti 

di mobilità di scambio; Vimercate, nonostante le dimensioni, ha in assoluto il più alto livello 

di mobilità di scambio e di rapporto attratti/generati per abitante. 

In merito alla Figura 10 occorre fare alcune riflessioni. 

Si potrebbe pensare che le disparità evidenziate nella generazione di spostamenti di scam‐

bio derivino dalla maggiore o minore rilevanza economica della città. 

Al contrario:  la configurazione della mobilità dipende più dalla morfologia  insediativa che 

dalla potenza economica. 

 

Figura 10 ‐ Censimento ISTAT 2001, mobilità interna e di scambio di alcune città significative. (Solo 

primo spostamento sistematico del mattino, esclusi gli spostamenti operativi) 

Infatti, non solo Milano ha una mobilità di scambio per abitante doppia di quella di Bari e 

quintupla di quella di Palermo, ma anche  Lecce (area policentrica ma economicamente de‐

bole), presenta una mobilità di scambio per abitante ben superiore a quella di Bari (che è 

economicamente molto  più  forte),  ed  anche  a  quella  di Milano  (limitatamente  all’attra‐

zione). 

I valori relativamente modesti di Milano, tipici dei grandi capoluoghi, sono dovuti alla mag‐

giore massa della sua popolazione residente (per lo stesso motivo anche la sua mobilità in‐

terna è più alta). 

Vimercate e Varese presentano bassi spostamenti  interni e mobilità di scambio molto alta 

perché immerse nell’area milanese ove le relazioni sono interconnesse e multiorientate, ma 

hanno anche un’elevata quantità di generati rispetto agli attratti. 

La congestione di un’area in cui prevalgono gli spostamenti di scambio e quella di un’area in 

cui prevalgono gli interni, vanno affrontate in modi fondamentalmente diversi. 
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Ne consegue che  in una città di configurazione prevalentemente monocentrica si possono 

conseguire buoni risultati con il trasporto pubblico urbano convenzionale (centripeto) e con 

la mobilità alternativa (motociclette, biciclette), mentre in una città inserita in un vasto in‐

sediamento, metropolitano o policentrico, gli  strumenti  sopraddetti hanno efficacia assai 

più limitata. 

Nel caso d’insediamenti policentrici assumono valore strategico altri strumenti come le fer‐

rovie regionali,  le ferrovie passanti nell’area urbana,  le metropolitane con  interscambi fer‐

roviari e autostradali, i parcheggi d’interscambio e tutti i sistemi intermodali. 

Questo  vale  a  maggior  ragione  per  Milano,  al  centro  di  un’area  urbana  da  7  milioni 

d’abitanti. 

L’indagine O/D dell’area milanese del 1995,  l’unica  finora pubblicata5, ha messo  in  luce  i 

rapporti riportati nella figura seguente. 

 

   N. SPOSTAMENTI  %  O/D ESTERNE 

SPOSTAMENTI VEICOLARI INTERNI  1.288.434 41,6%   

SPOSTAMENTI VEICOLARI DI SCAMBIO  1.622.679 52,4% 
58,40% 

SPOSTAMENTI VEICOLARI IN ATTRAVERSAMENTO   185.518 6,0% 

SPOSTAMENTI VEICOLARI TOTALI  3.096.631 100,0%   

 

42%

52%

6%

 

Figura 11 – Origine e Destinazione degli spostamenti in Milano. Fonte: Comune di Milano, 

ATM, “La mobilità delle persone nell’area milanese  ‐  Indagine Origine Desti‐

nazione Milano e Hinterland, 1995”, Milano 1997. 

Nonostante la grande taglia dell’area, più della metà degli spostamenti veicolari è di scam‐

bio con l’esterno e, se si considerano tutti gli spostamenti con Origine o Destinazione ester‐

na, si sale al 58,4 %. 

L’indagine O/D  del  2005‐2006,  una  volta  resa  pubblica,  potrebbe  fornire  dati  aggiornati 

all’attuale realtà. 

                                                            

5   Inspiegabilmente, l’indagine O/D AMAT/ATM del 2005‐2006 non ha mai visto le stampe. 
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3. GLI  INDICATORI DELLA CONGESTIONE: CONFRONTO TRA MILANO ED 

ALTRE CITTA’ 

Metodologia e indicatori usati per il confronto 

In questo capitolo si tenta un confronto tra Milano, le principali città europee ed alcune cit‐

tà italiane. 

Le città europee scelte per il confronto con Milano sono quelle interessate dalla ricerca Eu‐

rostat “Urban audit”, per  le quali  la ricerca ha effettuato una raccolta di dati secondo pa‐

rametri comuni.   Quelle maggiormente confrontabili con Milano sono: Amburgo, Monaco, 

Barcellona e Lione.  

Per mero confronto con una grande metropoli che già adotta il congestion charge sono stati 

aggiunti anche i dati di Londra, anche se la struttura e le caratteristiche di Londra sono to‐

talmente difformi da quelle di Milano. 

Per le città italiane sono state scelte quelle più grandi e per le quali esistevano i dati neces‐

sari: Roma, Napoli, Torino.     Sono state considerate anche Bologna e Brescia  (città medie 

per cui esiste un insieme di dati significativo, ma per le quali non è stato possibile disporre 

di tutti i parametri). 

Nelle  schede di questo  capitolo  sono quindi  riportati  i dati,  relativi alle città considerate, 

della ricerca Eurostat “Urban audit” del 2009, per alcuni valori integrati anche da dati diffusi 

da altri osservatori internazionali.  

Nelle schede, oltre ai dati diffusi da Eurostat (o dagli altri osservatori) vengono aggiunti 

quelli calcolati dall’AMAT nella situazione attuale, quando disponibili. 

E’ infatti ragionevole pensare che i dati AMAT, in quanto rilevati direttamente e più recenti, 

siano più accurati rispetto alle statistiche internazionali. 

I parametri normalmente usati per valutare la congestione di un’area urbana sono di segui‐

to elencati. 

3.1. Popolazione e densità. 

3.2. Indice di motorizzazione. 

3.3. Estensione della rete stradale. 

3.4. Travel time tax. 

3.5. Velocità media di deflusso sulle strade. 

3.6. Velocità media di spostamento con i mezzi pubblici. 

3.7. Flussi veicolari in ingresso. 

3.8. Quota modale degli spostamenti. 
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3.9. Estensione della rete di trasporto pubblico. 

3.10. Numero di stazioni del servizio di trasporto pubblico. 

3.11. Passeggeri trasportati in un anno. 

3.12. Percentuale di rete urbana congestionata. 

3.13. Accessibilità. 

Tuttavia, è molto difficile ricostruire un insieme omogeneo di questi indicatori che consenta 

di valutare e mettere a confronto la congestione delle città considerate. 

Innanzitutto, non tutte le città rilevano o pubblicano il valore di tutti i parametri (es. il tra‐

sporto merci è stato rilevato solo a Milano, i flussi veicolari in ingresso sono dichiarati solo 

da Milano e Barcellona, a Milano non pubblicata una statistica ufficiale sulla velocità di de‐

flusso, ecc.). 

Nemmeno  l’indagine  internazionale di Eurostat, ”Urban audit”, nonostante  l’utilizzo di pa‐

rametri comuni a tutte le città, utilizza sempre valori omogenei e non sempre riporta valori 

corretti. 

Inoltre, in alcune città i valori sono riferiti al singolo comune, in altri a tutta l’area metropo‐

litana (es. Lione nella ricerca Eurostat “Urban audit”). 

L’omogeneizzazione dei dati non è sempre completa, per esempio per Amburgo è riportata 

tutta la rete di trasporto dell’area metropolitana non separata da quella del capoluogo; per 

Lione molti dati esistono solo riferiti all’intera regione metropolitana. 

Tutti  i valori poi devono essere pesati  in ragione delle caratteristiche strutturali delle città 

(es. a Milano è tollerabile una velocità di deflusso minore che a Monaco o ad Amburgo, che 

hanno estensione circa doppia e densità molto minore di Milano). 

Pertanto i valori degli indicatori, più che un semplice confronto, richiedono un lavoro di in‐

terpretazione. 
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3.1.  Popolazione e densità  

 

 

  

Fonte: Eurostat – Urban Audit 2009 
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3.2.  Indice di motorizzazione 

L’indice di motorizzazione è stato calcolato in autovetture registrate per ogni km di superfi‐
cie comunale e per ogni 1000 abitanti. 

 

 

 

Fonte:Dati ACI 2010; Eurostat – Urban Audit 2009 
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3.3.   Estensione della rete stradale urbana 

L’estensione totale della rete stradale urbana è stata calcolata in chilometri ogni 1000 abi‐
tanti. 
 

 

Fonte: Pgtu Comune di Milano 2003; Ajuntament de Barcelona‐Estadistica 2010; PUMS 

Torino 2008; PGTU Bologna 2006 

 

 

Dato mancante 
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3.4.  Travel Time Tax 

La Travel Time Tax è la percentuale di tempo di percorrenza in più (rispetto al flusso libero) 
che uno spostamento richiede in una specifica regione e nel periodo di tempo analizzato, in 
seguito alla congestione. 

 
La Travel Time Tax non viene calcolata per le città italiane. 
 

 

Fonte: INRIX®‐National Traffic Scorecard ‐2010 Edition 

Dato mancante 
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3.5.  Velocità media di deflusso sulle strade 

Per il confronto delle velocità medie di deflusso sono stati comparati dati provenienti dagli 
osservatori delle maggiori società di produzione di sistemi e servizi di navigazione satellitare 
(TomTom, Navteq,  Inrix), dati  riportati dal progetto della  comunità europea  “Urban Ben‐
chmarking Initiative” e dati forniti dal report “Cittalia” pubblicato dall’Anci. 

La velocità media fra le città considerate si attesta intorno ai 26 km/h. 
 

 

Fonte: Urban Transport Benchmarking Initiative(2006); Inrix(2010); Amat (2011); Keep‐

moving.co.uk (2007); Vision&Value su dati Octotelematics (2009); Cittalia (2009) 

 

L’Agenzia Milanese della Mobilità e del Territorio ha  rilevato, per Milano, una velocità 

media nell’ora di punta di 19,7 Km/h su tutta la rete e di 19,5 Km/h sulla rete principale. 

 

Fonte: Amat 2011 
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3.6‐ Velocità media di spostamento con i mezzi pubblici. 

 

 

Fonte: Cittalia 2009; PGTU Bologna, 2006 

Il confronto è fatto con i mezzi di superficie su gomma. 
 

Come riportato nella tabella seguente,  l’Agenzia Milanese della Mobilità e del Territorio 

ha rilevato, per Milano, la velocità commerciale media sulle 24 ore, per diverso modo di 

trasporto pubblico di superficie: autobus, filobus, tram. 

 

 

Fonte: Amat 2011 
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3.7.  Flussi veicolari in ingresso 

 

 

Fonte: Pgtu Comune di Milano 2003; Ajuntament de Barcelona‐Estadistica 2010 

 

 

Fonte: Eurostat – Urban Audit 2009 

 

L’indagine O/D ATM‐Comune di Milano del 1995 ha però rilevato 344 pendolari in ingres‐

so ogni 100 residenti in Milano in uscita. 

Dato mancante
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3.8.  Quota modale degli spostamenti 

 

 

Elaborazioni CiTra su dati: Eurostat – Urban Audit 2009; EMTA Barometer 2008; Urban 

Transport Benchmarking Initiative Year Three 2006; Amat 2011. 

L’Agenzia Milanese della Mobilità e del Territorio ha rilevato, per Milano, una quota mo‐

dale del trasporto pubblico del 44% (trasporto pubblico sul totale degli spostamenti mo‐

torizzati, escluse biciclette e pedonalità). 

Il dato diffuso da Urban Audit per Milano, 40%, è chiaramente inattendibile, anche tenendo 

conto dell’evoluzione nel tempo di questo rapporto (47% rilevato nel 1995).  E’ quindi stato 

sostituito con quello rilevato da AMAT. 

Fra tutte le città prese in considerazione, solo Londra e Barcellona superano la quota degli 

spostamenti effettuati con il trasporto pubblico a Milano. 
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3.9.   Estensione della rete di trasporto pubblico 

 

 

Fonte: Rapporti statistici annuali sulla mobilità comunale‐ Agenzie di trasporto locale del‐

le città considerate nello studio 

 

 

Fonte: Rapporti statistici annuali sulla mobilità comunale‐ Agenzie di trasporto locale del‐

le città considerate nello studio 
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3.10.  Numero di stazioni del servizio di trasporto pubblico 

 

 

  

Fonte: Rapporti statistici annuali sulla mobilità comunale‐ Agenzie di trasporto locale del‐

le città considerate nello studio 
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Fonte: Eurostat – Urban Audit 2009 
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3.11.  Passeggeri trasportati in un anno 

 

 

Fonte: Rapporti statistici annuali sulla mobilità comunale‐ Agenzie di trasporto locale del‐

le città considerate nello studio 
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3.12  Percentuale di rete stradale congestionata 

Le statistiche internazionali che confrontano la quantità di rete congestionata per le grandi 

città del mondo (fonte Tom‐Tom) non sono state considerate attendibili in quanto calcolate 

solo su una frazione ritenuta significativa della rete e non su tutta la sua estensione. 

Riguardando solo  la porzione più utilizzata della rete restituiscono un  livello di congestio‐

namento superiore a quello medio reale di tutte le città. 

Si riporta comunque il grafico per confronto con le altre città. 

 

Fonte: Most congested Cities of 2011 ‐ TomTom 

 

I dati  forniti dall’AMAT,  invece,  riportano un percentuale di  rete  in congestione  (indice di 

congestione >0,5) pari al 25,1% (504 Km su 2008 Km di rete).  

 

Fonte: Amat 2011 
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3.13.  Accessibilità 

 

 

 

 

 Fonte: Eurostat – Urban Audit 2009 
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Fonte: Eurostat – Urban Audit 2009 
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Risultati del confronto 

Occorre  innanzitutto valutare  le caratteristiche strutturali della città di Milano, che condi‐

zionano il valore degli indicatori. 

 

Figura 12 – Superficie  territoriale, popolazione e densità di Milano e delle  città prese a 

confronto. 

Milano (vedi Figura 12) ha una superficie territoriale limitata: un settimo di quella di Roma, 

un quarto di quella di Amburgo, la metà di quella di Monaco; solo Barcellona ha una super‐

ficie inferiore. 

Ne consegue che Milano ha una densità molto alta, pari a quella di Napoli e Torino, ma 3,5 

volte quella di Roma, 3 volte quella di Amburgo, 1,7 volte quella di Monaco (ma 0,5 volte 

quella di Barcellona). 

L’estensione della rete stradale di Milano, escludendo Barcellona, è una frazione di quella 

delle città europee considerate ed ancor minore è la rete stradale per abitante. 

Quindi  il numero di autoveicoli per kmq di superficie è molto più alto di quello delle città 

europee considerate, con la solita eccezione di Barcellona, ma minore di quello di Napoli e 

Torino. 

Tenendo conto di queste caratteristiche, Milano apparirà sempre intrinsecamente più con‐

gestionata delle città europee scelte a confronto. 

Tuttavia,  pur  penalizzata  dalle  sue  dimensioni  strutturali, Milano mostra  caratteristiche 

molto simili a quelle delle città europee prese a confronto e nettamente migliori di quelle 

delle città italiane. 
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Il tasso di motorizzazione di Milano è superiore a quello delle città europee, ma solo lieve‐

mente superiore a quello di Monaco e Lione, che hanno analoga struttura urbanistica.  In 

compenso è più basso di quello delle altre città italiane. 

Va detto poi  che  il  tasso di motorizzazione di Milano è  in diminuzione, diversamente da 

quello di Londra e Lione. 

La velocità di deflusso della rete, invece, è di difficile valutazione data la disomogeneità del‐

le fonti internazionali che riportano il dato. 

Tuttavia, il valore rilevato dall’AMAT non è in contraddizione con le statistiche internaziona‐

li, anche se lievemente peggiore, ed è confrontabile con quello di Monaco (Inrix), di Lione, 

di Roma e di Napoli. 

Peraltro, la velocità di deflusso della rete va valutata in ragione delle dimensioni della città. 

Infatti, poiché le varie città hanno estensione e tipologia molto differente, non sempre una 

bassa velocità è indice di eccessivo disagio. 

Per  rendersene  conto  si  è  fatta  una  verifica  approssimativa,  considerando  il  raggio 

dell’urbanizzato comunale delle città europee con prestazioni migliori e calcolando il tempo 

necessario per un percorso radiale, dai confini al centro, con  le velocità di cui alla scheda 

precedente. 

 

 

Figura 13 – Confronto  tra Milano, Amburgo, Monaco e  Lione per velocità di deflusso e 

tempo necessario per raggiungere il centro città. 

Nonostante  l’approssimazione delle misure  e delle  velocità  è  evidente  che,  in  termini di 

tempo necessario per  raggiungere  il centro,  le prestazioni delle città  sono confrontabili e 

che Milano non sfigura affatto. 

I dati sul flusso pendolare indicano il grado d’integrazione dell’area urbana, tanto maggiore 

quanto più è basso il numero di pendolari in ingresso rispetto a quelli in uscita. 

La ricerca “Urban audit” attribuisce a Milano quasi 400 pendolari in ingresso rispetto a 100 

in uscita, pari a una percentuale in uscita del 25% rispetto all’ingresso; 
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Tuttavia  le  indagini dirette  fatte a Milano attestano un  rapporto diverso.   L’indagine O/D 

ATM‐Comune di Milano del 1995 attesta 344 pendolari in ingresso ogni 100 residenti in Mi‐

lano in uscita. 

Il dato dovrebbe, nel frattempo essere molto migliorato.   Infatti a Milano la percentuale di 

pendolari in uscita è cresciuta nel tempo, portando ad un equilibrio maggiore nell’area ur‐

bana  e  ad  un  carico  più  equilibrato  sulle  infrastrutture  di  trasporto.  L’indagine O/D  del 

2005‐2006 potrebbe fornire dati più aggiornati all’attuale realtà. 

Il dato rilevato nel 1995 mette comunque Milano in condizioni non molto dissimili dalle al‐

tre città, come Amburgo e Lione. 

Questo configurerebbe per Milano un rapporto pari a quello che “Urban audit” dichiara per 

Lione e Monaco e migliore di quello di Amburgo. 

 

Anche sul riparto modale del trasporto pubblico “Urban audit” pubblica dati non conformi 

alla reale situazione di Milano.   Gli attribuisce un riparto di trasporto pubblico di poco più 

del 40%, mentre, secondo le elaborazioni di AMAT, tale quota è del 44%. 

Ammesso che  i dati riguardanti  le altre città siano corretti, Milano sarebbe meglio di Am‐

burgo, Lione e Monaco, seconda solo a Barcellona e a Londra.  

Peraltro, una quota di trasporto pubblico vicina al 50% significa che la congestione è molto 

più sopportabile, perché colpisce solo la metà degli spostamenti, pur incidendo sul traspor‐

to pubblico di superficie che non ha sede propria. 

In termini di dotazione d’infrastrutture di trasporto pubblico, in particolare metropolitane, 

Milano è nettamente meglio dotata di tutte le altre città italiane (88 km), ma non quanto le 

città europee prese a paragone. 

Tuttavia le nuove metropolitane milanesi (M4 e M5), quando in esercizio, porteranno Mila‐

no al loro stesso livello (122 km di linee metropolitane, oltre a 18 km di ferrovie urbane) e 

daranno un grande contributo alla riduzione della congestione. 

Il maggior numero di  fermate del  trasporto pubblico nelle  città  italiane da  conto di una 

maggiore capillarità della rete. 

Peraltro, è probabile che nelle città europee siano già stati attuati  interventi urbanistici di 

concentrazione delle residenze e delle funzioni sui nodi della rete. 

Confrontando  invece  il  numero  di  passeggeri  trasportati, Milano,  con  670 milioni/anno 

(fonte ATM‐Carta della Mobilità 2011), non sfigura nei confronti delle città europee della 

sua stessa taglia, compresa Barcellona. 
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Conclusioni 

Milano è una città sicuramente congestionata, ma  la congestione di cui soffre non appare 

tanto drammatica quanto viene percepita dagli utenti. 

Parte della congestione è  intrinseca alla struttura  fisica della città  (territorio angusto, alta 

densità, ristrettezza della rete stradale) ed alla configurazione territoriale dell’area urbana 

(area regionale policentrica con spostamenti di scambio multiorientati tra tutti i centri, vedi 

Capitolo 3). 

Il tasso di motorizzazione è più basso di quello delle altre città italiane e maggiore, ma con‐

frontabile, di quello delle altre città europee.  Peraltro, il tasso è in continua diminuzione e 

si sta avvicinando a quello delle città di confronto. 

La velocità di deflusso della rete è bassa, ma non così penalizzante date le dimensioni della 

città. 

La percentuale di  rete  stradale congestionata è del 25,1%  (fonte AMAT) non dissimile da 

quella delle altre città europee e minore di quella di Lione e Londra che risultano da altra 

fonte, ancorché disomogenea (Tom‐Tom). 

La percentuale di trasporto pubblico si pone sui massimi livelli in Europa (esclusa Barcello‐

na, che ha caratteristiche particolari). 

L’estensione della rete metropolitana si sta avvicinando a quella delle città europee prese a 

riferimento. 

Inoltre, Milano possiede quasi  tutte  le caratteristiche che  rendono sopportabile  la conge‐

stione, di cui si è detto al Capitolo 1. 

Nonostante  la bassa  velocità,  i  tempi di percorrenza non hanno  grande  variabilità da un 

giorno all’altro, consentendo di prevedere la durata degli spostamenti entro limiti accetta‐

bili; 

Inoltre  l’alta percentuale di  trasporto pubblico diminuisce  la quantità di popolazione  che 

viene colpita dai costi di congestione. 

Per contro,  la  situazione milanese, come  si vedrà  in  seguito, presenta due caratteristiche 

negative: l’estensione progressiva dell’area congestionata, che avviene liberando dalla con‐

gestione le aree centrali e l’elevata incidenza dei costi indiretti della congestione con il de‐

cadimento dell’ambiente e del paesaggio urbano. 
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4. ANALISI DEI SISTEMI DI LIMITAZIONE DELLA CONGESTIONE 

I  sistemi di  limitazione della congestione, come precedentemente anticipato, possono  in‐

tervenire dal lato dell’offerta o dal lato della domanda. 

Limitazione della congestione con azioni dal lato dell’offerta 

Dal  lato dell’offerta,  la prima misura di riduzione della congestione consiste nell’aumento 

della capacità della rete stradale e delle intersezioni, nel miglioramento della gerarchia del‐

la rete anche con realizzazione di autostrade urbane (USA, Canada, Sudamerica, ma con si‐

gnificative esperienze in Svizzera, Germania, Olanda, ecc.) o strade urbane di scorrimento. 

Oggi, interventi di questo tipo sono criticati perché accusati di stimolare la domanda di spo‐

stamenti automobilistici e quindi causare nuova congestione. 

Tuttavia, l’esperienza di quei paesi in cui l’aumento dell’offerta di trasporto stradale è asso‐

ciato  ad  una  efficace  gestione  della  rete  e  ad  una  efficiente  rete  di  trasporto  pubblico, 

smentisce queste preoccupazioni. 

In paesi come Olanda, Germania, Svizzera, ed altri, una capace rete di trasporto stradale ed 

autostradale convive con la rete di trasporto pubblico a tutto vantaggio di quest’ultima che 

mostra i più elevati livelli di riparto modale. 

Un’altra misura di  limitazione della  congestione è  l’aumento  e  la  gestione della  capacità 

dello stazionamento.  

Questo avviene attraverso  la  realizzazione di parcheggi d’interscambio, di parcheggi per  i 

residenti per aumentare capacità e fluidità della rete (solitamente abbinati a parking pricing 

dei residenti), di parcheggi operativi (solitamente abbinati a parking pricing della sosta ope‐

rativa ed a limitazioni d’accesso) e di sistemi d’informazione della disponibilità di sosta (con 

finalità di deterrenza dell’accesso alle aree a sosta regolamentata). 

L’aumento della capacità di  stazionamento è  sempre  inserito  in una politica, più o meno 

vincolistica, di gestione tariffaria e limitazione della sosta o della circolazione. 

La costruzione di parcheggi d’interscambio incentiva l’utilizzo del mezzo pubblico per la pe‐

netrazione in città mentre la realizzazione di parcheggi in struttura per i residenti consente 

di liberare le strade recuperando capacità e fluidità 

Infatti  la congestione della rete urbana è data  in gran parte dalla sosta delle auto dei resi‐

denti, che impediscono la sosta operativa inducendo il fenomeno della sosta in doppia fila 

che, oltretutto, si aggrava con il maggior uso del mezzo pubblico (perché i residenti tendo‐

no a lasciare più spesso ferma la loro auto). 

Per questo motivo molte città europee hanno  iniziato  la  loro riqualificazione partendo dai 

parcheggi  in struttura per residenti  in project financing, Barcellona e Lione  in testa ma se‐

guite dalla gran parte delle città della Spagna e della Francia, oltre a quelle svizzere e tede‐

sche. 
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Queste  realizzazioni, per  avere maggiore  successo, devono  essere  abbinate  alla  gestione 

della  sosta  (parking pricing) ed alle  limitazioni d’uso della  rete  (zone pedonali, ZTL,  isole 

ambientali). 

 

Sempre  dal  lato  dell’offerta,  un  altro  sistema  di  limitazione  della  congestione  consiste 

nell’incremento del trasporto pubblico e nell’estensione della rete attraverso la realizzazio‐

ne e l’implementazione di ferrovie regionali e suburbane, di passanti ferroviari per realizza‐

re una rete regionale passante (Europa Continentale, ma anche USA), di metropolitane ur‐

bane,  di  linee metrotranviarie  o  tranviarie  (Europa  Continentale),  della  rete  di  autobus 

(Londra,  Sudamerica, USA)  e  sistemi  di  gestione  più  efficaci  (facilitazioni  d’interscambio, 

orari cadenzati, sistemi di tariffazione integrata, sistemi d’informazione). 

Questi sistemi hanno efficacia commisurata alla capacità di trasporto, che è molto elevata 

per i sistemi su ferro. 

Per  il  metrotram,  infatti,  si  parla  di  3.000÷8.000  pax/h/dir,  per  la  metropolitana  di 

10.000÷40.000 pax/h/dir mentre la ferrovia può anche raggiungere valori superiori. 

Limitazione della congestione con azioni dal lato della domanda 

I sistemi di limitazione della congestione che colpiscono la domanda sono in grado di otte‐

nere conseguenze dirette e pressoché immediate sulla congestione. 

Questi sistemi possono tuttavia causare effetti negativi indesiderati come:  

• lo spostamento della congestione in aree adiacenti; 

• il trasferimento delle attività fuori dall’area colpita, con relativo squilibrio urbanistico 

e dei trasporti; 

• l’aumento della congestione generale  in conseguenza di  trasferimenti  in aree meno 

servite dal trasporto pubblico; 

• la depressione del settore commerciale interno all’area. 

Gli effetti negativi si verificano quando  i provvedimenti causano  la diminuzione dell’acces‐

sibilità alle funzioni presenti nell’area soggetta alle limitazioni.  

Dal lato della domanda, i sistemi di limitazione della congestione sono principalmente quat‐

tro e consistono nella gestione dell’uso della rete, nella gestione della sosta, nella repres‐

sione delle infrazioni e nel road pricing. 

 

Gestione dell’uso della rete 

Si può regolamentare e gestire l’uso della rete attraverso: 

• la classificazione della rete, fluidificando lo scorrimento; 

• la circolazione canalizzata (o circolazione a loop); 



  43 

• la realizzazione di aree riservate ad alcune categorie d’utenti (es. residenti); 

• le aree pedonali; 

• le zone a traffico limitato; 

• le isole ambientali (o shared spaces, woonerf). 

Queste  limitazioni sono sempre associate ad una severa gestione della sosta  (parking pri‐

cing) e spesso alla costruzione di infrastrutture per lo stazionamento. 

Quando  la gestione della  rete  si attua per mezzo di  limitazioni  fisiche  come quelle  sopra 

elencate, diviene molto efficace non solo nel ridurre la congestione, ma anche, e soprattut‐

to,  per  la  riqualificazione  urbanistica  ed  ambientale  e,  di  conseguenza,  per  elevare 

l’attrattività nazionale e internazionale della città. 

Con  la gestione della rete si dividono  i flussi  in due categorie: quelli che si muovono sulla 

rete di scorrimento, fluidificata, e quelli che si muovono sulla rete locale, rallentata e ad ac‐

cesso contingentato. 

Questo comporta una  limitazione della capacità della  rete  locale e, di conseguenza, della 

domanda di accesso alle aree interessate. 

 

Figura 14 – Schema della gerarchia di rete e classificazione stradale 

Non  si  hanno  effetti  negativi  quando  non  viene  limitata  l’accessibilità  e  la  domanda 

d’accesso viene trasferita sul mezzo pubblico o sul sistema dello stazionamento, purché ef‐

ficienti. 

La domanda di stazionamento va gestita  incrementando  il turn‐over e, ove necessario, au‐

mentando la capacità. 

Sono molto positive le ricadute sulla sicurezza stradale e sulla riqualificazione dell’ambiente 

urbano. 

La classificazione della rete, con fluidificazione delle strade di scorrimento, mantiene fuori 

dalla rete locale il traffico che non vi ha origini o destinazioni. 
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Figura 15 – Schema di circolazione canalizzata “a loop” in un centro urbano 

La circolazione canalizzata evita l’attraversamento dell’area centrale più congestionata. As‐

sociata alla gestione della sosta protegge le aree intercluse nelle maglie della rete. 

 

Aree pedonali, zone 30 e isole ambientali eliminano dalla rete di scorrimento le aree sensi‐

bili (o perché centrali o perché prevalentemente residenziali), creando “isole” al riparo dalla 

congestione con caratteristiche di migliore qualità urbana. 

 

Figura 16 – Immagine di dosso limitatore di velocità in una “zona 30”. 

Gestione della sosta 

Poiché gli spostamenti veicolari non si fanno per muoversi, ma per giungere ad una destina‐

zione e sostare, la gestione della sosta incide direttamente sulla domanda di mobilità. 

La gestione della sosta è  lo strumento più potente per ridurre  la congestione, ancor di più 

se associata alle limitazioni dell’uso della rete. 
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Figura 17 – Immagini del progetto di Isola Ambientale Garibaldi, a Milano.6 

Essa può essere attuata: 

• vietando la sosta in alcune aree o riservandola ad alcune categorie d’utenti; 

• gestendo l’utilizzo dei parcheggi operativi e per residenti; 

• assoggettando a pagamento la sosta operativa (parking pricing); 

• assoggettando a pagamento la sosta dei residenti; 

• indirizzando la sosta verso le varie strutture, con sistemi d’informazione o con tariffe 

differenziate. 

I divieti di sosta consentono di proteggere e preservare le aree sensibili. 

La costruzione di parcheggi operativi centrali, tipico strumento d’offerta, può essere effica‐

ce anche come controllo della domanda. 

Questo avviene con la limitazione della sosta in superficie e l’obbligo di sostare in strutture 

sottoposte a tariffe, liberando le strade (es. area centrale di Washington dc). 

La costruzione di parcheggi  in  struttura, anche nelle aree centrali, associata alla gestione 

tariffaria della sosta, è strumento di dissuasione e di riduzione della congestione (oltre che 

di qualificazione ambientale) e non di richiamo del traffico, come da parte di alcuni si crede. 

Lo stesso si può dire dei parcheggi in struttura per residenti. 

La tariffazione della sosta operativa su strada può avvenire a vari livelli d’intensità, in rela‐

zione agli obiettivi che si vogliono raggiungere: 

• tariffazione oraria fissa; 

• tariffazione oraria progressiva in ragione del tempo di sosta; 

• tariffazione, fissa o progressiva, con limitazione del tempo massimo di sosta; 

• tariffazione differenziata in ragione della vicinanza al centro città. 

• creazione di aree d’interdizione della sosta su strada, o con riserva ad alcune catego‐

rie (disabili, carico e scarico, ecc.), ed indirizzamento ai parcheggi in struttura. 
                                                            

6   Da: Comune di Milano, Dieci progetti di isole ambientali, AMA, Milano, 2003. 
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Con gli stessi criteri possono essere gestite le tariffe della sosta in struttura. 

La  tariffazione della  sosta  su  strada dei  residenti, oltre  che elemento di equità  sociale, è 

strumento di grande efficacia nella limitazione della congestione. 

Esso consente di  liberare  le strade da parte delle auto dei residenti, di  limitare  la crescita 

della motorizzazione e promuoverne la riduzione, di incentivare l’uso dei parcheggi in strut‐

tura per residenti e di aumentare la dotazione di parcheggi residenziali nelle nuove costru‐

zioni. 

Questo strumento, usato ampiamente e con successo  in  tutte  le città europee, è  il primo 

strumento di limitazione della domanda.  

In Italia è utilizzato meno di quanto non lo sia nel contesto internazionale.  A Milano non è 

utilizzato per nulla. 

E’interessante considerare che Londra ha esteso la sosta a pagamento per i residenti in tutti 

i quartieri ben prima di  avviare  il  Congestion  Charge,  considerandola misura preventiva‐

mente necessaria alla successiva attuazione del Congestion Charge. 

In molte città europee la sosta su strada dei residenti è soggetta alle stesse tariffe della so‐

sta operativa. 

 

In alcune situazioni urbane, ad esempio negli USA, si utilizza un sistema di parking pricing 

indiretto nel quale l’amministrazione non mette a disposizione aree di sosta fuori dalla sede 

stradale (o solo in minima parte) e vigila inflessibilmente per reprimere le soste irregolari. 

Il caso di Stoccolma 

A Stoccolma, nel 2003, sostare per una notte in centro costava 36 € sia per i residenti, sia per i non resi‐

denti. 

Il caso di Berna 

A Berna sostare su strada, a parchimetro, è conveniente per soste di durata  inferiore all’ora, successi‐

vamente i costi divengono proibitivi. 

Per durate maggiori e fino a quattro ore sono più convenienti i parcheggi centrali in struttura. 

Per soste superiori a quattro ore conviene utilizzare i parcheggi d’interscambio esterni. 

In questo modo non si limita l’accessibilità ma si mette a disposizione, per ogni tipo di esigenza, la strut‐

tura e la tariffa adeguata mentre gli utenti godono della libertà di utilizzare soste con tariffe maggiori, a 

seconda delle necessità. 
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Nelle realtà urbane che applicano questo sistema di tariffazione indiretto, la realizzazione di 

parcheggi, a raso o in struttura, è lasciata totalmente ai privati che praticano prezzi di mer‐

cato. 

Questo sistema, se usato inflessibilmente, si è rivelato molto efficiente anche in città com‐

plesse come New York.  

Il  sistema  tariffario può  indirizzare  la  sosta verso un uso più  razionale degli  spazi e delle 

strutture, limitando la congestione. 

Anche  il  segnalamento  remoto  dei  posti  liberi  nei  parcheggi,  strumento  di  promozione 

dell’offerta  in  assenza di  congestione, diventa potente  strumento di dissuasione quando 

segnala l’esaurimento dei posti. 

Repressione delle infrazioni 

Altro importante strumento di controllo della domanda è la repressione dei comportamenti 

irregolari o illeciti. 

Non è tanto importante l’entità delle contravvenzioni e delle pene, seppur molto elevate in 

alcuni paesi, quanto l’ineluttabilità della repressione. 

La certezza di essere puniti per ogni violazione delle regole costituisce uno dei principali fat‐

tori di limitazione della domanda di accesso automobilistico alle città. 

 

Road pricing 

Il più recente sistema di limitazione della domanda è il road pricing, che consiste nel colpire 

con una tariffa direttamente la domanda d’accesso all’area urbana centrale. 

Nonostante i molti studi in proposito, il road pricing è adottato da poche città, e con moda‐

lità diverse: 

Il caso di Milano 

Incrociando  i dati delle contravvenzioni con  le statistiche della sosta  irregolare risulta che, a Milano,  la 

probabilità di essere multati è minore di una su 50 soste vietate.  Questo ha fatto di Milano “la capitale 

della sosta in doppia fila”. 

Nelle corsie preferenziali, ove sono stati installati sistemi automatici di rilevazione che rilevano tutte le 

infrazioni,  il numero dei passaggi  irregolari è crollato. Rimane alto solo per  i mezzi non rilevabili come 

biciclette e motorini senza targa. 

Quando si allargò la sosta a pagamento a tutta l’area dei Bastioni e poi alle zone vicine, l’accesso in au‐

tomobile a Milano diminuì del 12%. 

Questo dimostra che anche i comportamenti dei milanesi sono molto sensibili all’efficacia della repres‐

sione delle infrazioni. 
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• tassa di scopo (Oslo, originariamente finalizzata alla costruzione di un tunnel stradale 

sotto la città e poi prorogata per altri scopi infrastrutturali); 

• congestion charge (Londra, Singapore, Stoccolma, Trondheim, Bergen); 

• pollution charge (Milano, battezzato “Ecopass”); 

• vendita di permessi d’accesso alle aree centrali riservate ai residenti (Roma). 

I sistemi di road pricing hanno effetti immediati di riduzione della domanda, ma, una volta 

metabolizzata la spesa nei bilanci familiari e d’impresa, vedono di nuovo crescere il traffico. 

Richiedono quindi continui incrementi di tariffa. 

I sistemi di road pricing possono creare problemi di equità sociale perché spesso colpiscono 

le fasce più deboli come ,ad esempio, i residenti fuori dal centro o i possessori di mezzi più 

obsoleti. 

I sistemi di road pricing richiedono la preventiva messa in atto di tutti gli altri sistemi di con‐

trollo della domanda nell’area soggetta a  tariffa,  in particolare  il parking pricing.    In caso 

contrario l’area protetta potrebbe essere oggetto di molti comportamenti irregolari. 

Londra, per esempio, ha atteso 8 anni prima di avviare il congestion charge, durante i quali 

ha  perfezionato  tutte  le  altre  regolazioni.    Inoltre,  uno  dei  principali  motivi  a  favore 

dell’adozione del congestion charge è stato  l’impossibilità di ampliare  la rete metropoli‐

tana. 

Il road pricing, escludendo i casi di tassa di scopo, generalmente è l’ultimo sistema di limita‐

zione della domanda che viene adottato quando gli altri sono già stati utilizzati appieno. 

Dopo il road pricing, infatti, per fronteggiare la congestione non resta altro che il continuo 

aumento delle tariffe. 

I  sistemi di  road pricing, per poter essere  accettati dagli utenti,  richiedono una  gestione 

chiara e trasparente, ovvero: 

• chiara ed esplicita individuazione degli obiettivi da perseguire; 

• messa  in  atto  di  sistemi  per  non  diminuire  l’accessibilità  (nuove  linee  di  trasporto 

pubblico, nuovi parcheggi d’interscambio, ecc.); 

• trasparente comunicazione dei dati e dei risultati raggiunti; 

• pubblicizzazione dei costi del sistema; 

• preventiva individuazione della destinazione dei proventi. 

Per il congestion charge di Londra, la destinazione delle somme ricavate è fissata per legge. 
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Il road pricing scandinavo 

Norvegia 

La Norvegia è  stata  la prima nazione ad adottare  il pedaggio urbano elettronico  in  corri‐

spondenza  dei  principali  corridoi  d’accesso  alla  città.  Le  prime  città  sono  state  Bergen 

(1986), Oslo (1990), e Trondheim (1991). 

Nel caso di Bergen risulta impossibile accedere alle zone centrali della città senza utilizzare 

una strada a pedaggio, quindi l’effetto di tale misura è molto simile ad un congestion char‐

ge. 

L’area del “toll ring” è di circa 18 kmq, e il costo d’ingresso per un’autovettura si attesta in‐

torno ai 10 NOK (circa 1,2 Euro). 

A Oslo  inizialmente  lo scopo del toll ring era quello di ottenere ricavi per finanziare opere 

pubbliche, prorogando questa misura per altri obiettivi di carattere infrastrutturale, è stata 

di fatto promossa una politica di congestion pricing che ha portato alla diminuzione del traf‐

fico di circa 5 punti percentuali. 

Stoccolma 

Stoccolma ha istituito la sua congestion charge dal gennaio 2006; il sistema all’inizio preve‐

deva un test di sei mesi, ma dopo che un sondaggio ha stabilito che il 67% delle persone che 

abitavano nell’area erano soddisfatte dei risultati,  il sistema è diventato definitivo. Le au‐

tomobili che entrano o escono dalla città pagano da 0 SEK a 20 SEK a seconda dell’orario di 

entrata. (1 sek=0,98 euro)  

Il caso di Londra 

Il congestion charge di Londra è stato messo in funzione nel 2003, dopo otto anni di perfezionamenti. Le 

autovetture in ingresso all’area dovevano pagare una tariffa di 5 sterline. 

Nella prima applicazione ha fatto diminuire il traffico di cica il 30% nell’area centrale e del 30% i tempi di 

percorrenza, con un incremento del 7% nell’uso degli autobus.  

Nel 2006 il traffico era inferiore solo del 21% a quello del 2002.  L’utilizzo dei mezzi pubblici era aumen‐

tato del 6%. 

Il successo del provvedimento ha indotto nel 2007 ad ampliare l’area soggetta a tariffa.  Le tariffe sono 

state progressivamente ritoccate; oggi la tariffa è di 9 sterline.  

Dal 4 gennaio 2011, l’area è stata di nuovo ristretta, con lo stralcio della western extension. 

Oggi “London for transport” dichiara che la congestione è tornata al livello precedente al 2003, ma so‐

stiene  che,  senza  il provvedimento, oggi  sarebbe ancora peggiore… Affermazione per  la quale manca 

una verifica a contrariis. 
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Chi entra in città tra le 18.30 e le 06.30 del mattino non deve pagare nessun pedaggio, che 

invece diventa di 20 SEK tra  le 07.30 e  le 08.30, e tra  le 16.00 e  le 17.30, ovvero  le ore di 

punta. 20 SEK sono praticamente 20 euro. 

Il  sistema della  capitale  svedese ha permesso di  snellire  l’accesso  in  città, dimezzando  le 

code sulle strade  in entrata durante  il periodo mattutino;  il traffico all’interno della città è 

diminuito del 18% e le emissioni di CO2 dentro la capitale sono diminuite tra il 14 e il 18%.  

Inoltre durante questo periodo sono triplicate le autovetture ibride o totalmente elettriche, 

mentre gli utenti del trasporto pubblico sono cresciuti del 7% o 60.000 al giorno.  
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5. ANALISI DELLE POLITICHE DI LIMITAZIONE DELLA CONGESTIONE E VA‐

LUTAZIONE DEI RISULTATI 

 

Nessuno degli strumenti di riduzione della congestione, esaminati nel capitolo precedente, 

può ‐da solo‐ portare a risultati significativi. 

Di conseguenza, tutte le città mettono in atto “politiche” di riduzione della congestione che 

sono un insieme complesso e calibrato dei vari strumenti. 

Ogni area geografica ‐per motivi politici ma soprattutto culturali‐ ha preferenze per un cer‐

to “mix” di strumenti di limitazione della congestione. 

Possiamo  distinguere  alcune  aree  geografico‐culturali  in  base  alle  preferenze  prevalenti 

(tenendo  conto però  che ogni  città decide autonomamente quale mix utilizzare e  si può 

quindi discostare molto dall’atteggiamento prevalente): 

• Americhe, in particolare USA; 

• Europa del Nord; 

• Londra; 

• Europa continentale. 

 

USA 

Negli Stati Uniti l’aumento della capacità del sistema di trasporto è lo strumento principale. 

La rete stradale è stata rafforzata con autostrade e autostrade urbane.  

È curata  la rete classificata freeway o expressway, meno curata  la rete  locale su cui non si 

fanno interventi significativi. 

Estesa è la rete delle ferrovie regionali e suburbane e quella delle metropolitane e sono lar‐

gamente usate le linee di autobus urbano ed extraurbano.  

Risultano poco usati i sistemi di gestione della rete stradale come le aree pedonali, le ZTL e 

le isole ambientali, di certo più frequenti nelle medio‐piccole città. 

Molto usato il parking pricing (nelle grandi città anche a carico dei residenti) soprattutto in 

forma indiretta. 

Il road pricing è assente. 

Il principale sistema di limitazione della domanda resta l’assoluta severità nella repressione 

delle infrazioni. 
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Peraltro la mentalità degli automobilisti americani è assai diversa da quella degli europei e 

massimamente degli  italiani.   Essi sanno chi genera  la congestione  (cioè  loro stessi); sono 

abituati ad alzarsi all’alba e stare ore in coda sulle freeways per raggiungere il luogo di lavo‐

ro e in pochi pensano ‐come in Italia‐ che sia compito della pubblica amministrazione quello 

di togliere le altre auto dalla loro strada. 

 

Londra 

Londra gode di una rete di autostrade, ma non così estesa e capace, in rapporto alla popo‐

lazione, quanto nel Nord America. 

Ha una tangenziale (M25) ma  le ring roads non hanno caratteristiche autostradali.   Lo svi‐

luppo della rete stradale urbana è stato interrotto. 

Tutta la città si basa su una fitta rete di strade convenzionali di non grande calibro. 

La rete delle ferrovie suburbane e della metropolitana, per contro, ha raggiunto il massimo 

sviluppo possibile. 

Il parking pricing anche nei confronti dei residenti, è esteso a tutta la città. 

Diversamente dall’Europa continentale, la realizzazione di parcheggi è fortemente disincen‐

tivata e la gestione fisica della rete stradale (circolazione canalizzata, ZTL, ecc.) è pochissimo 

utilizzata. 

In compenso, la segnaletica e il tracciamento degli stalli di sosta sono accuratissimi su tutta 

la rete urbana, con elementi di originalità. 

 

Figura 18  ‐ Mappa dell’area sottoposta a congestion charge,  in rosa  l’area stralciata nel 

gennaio 2011. 
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Anche in conseguenza di questo limitato mix di strumenti, tutto il peso della limitazione del‐

la  congestione  grava  sul  congestion  charging e  sull’incremento dei bus urbani  (poiché  la 

metropolitana ha praticamente raggiunto il suo limite di capacità). 

Poiché la congestione è tornata ai valori del 2002, non si conoscono ancora i provvedimenti 

che verranno presi. 

 

Europa continentale 

Il “mix” dell’Europa continentale è caratterizzato da un uso intenso di tutti gli strumenti per 

la riduzione della congestione, a partire da quelli sul lato dell’offerta: 

• potenziamento  della  rete  stradale,  comprese  autostrade  ed  autostrade  urbane, 

quando possibile; 

• ferrovie  regionali  e  passanti  ferroviari  (Monaco,  Francoforte,  Bruxelles,  Stoccolma, 

Parigi RER, Berlino, ecc.); 

• metropolitane urbane; 

• tranvie e mezzi pubblici di superficie; 

• parcheggi d’interscambio, parcheggi operativi nei centri, parcheggi per residenti uti‐

lizzati per la riqualificazione ambientale. 

Ma,  in particolare,  l’Europa continentale si distingue per  l’uso massiccio degli strumenti di 

gestione della rete: 

• classificazione della rete in strade di scorrimento da fluidificare e strade locali da ral‐

lentare e porre in sicurezza; 

• circolazione canalizzata; 

• zone pedonali, zone a traffico limitato, isole ambientali; 

• strade parcheggio. 

Analogamente sono  intensamente utilizzati gli strumenti per gestire  la domanda di stazio‐

namento (parking pricing): 

• pagamento della sosta, con progressività nel tempo ed in ragione dell’area; 

• limitazione della durata della sosta e indirizzamento ai parcheggi più esterni median‐

te tariffa progressiva; 

• pagamento della sosta da parte dei residenti; 

• sistemi d’informazione. 

Il road pricing o congestion charging non è utilizzato. 

Il  “mix” dell’Europa  continentale è  il  sistema  che,  finora, ha garantito  i maggiori  successi 

nella lotta alla congestione. 
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La rinuncia al road pricing può essere considerata la misura di questo successo, significa che 

è sempre stato possibile tenere a freno la congestione con gli strumenti di cui si è detto. 

Il sistema dell’Europa Continentale mette in crisi tutti i luoghi comuni che circolano in Italia 

in materia di traffico e congestione. 

In queste aree avviene che le città che hanno più parcheggi operativi e privati (Barcellona) e 

quelle che hanno autostrade urbane  (Amsterdam, Zurigo) sono anche quelle che hanno  il 

più elevato uso del trasporto pubblico. 

 

Scandinavia 

Il “mix” scandinavo è analogo a quello dell’Europa continentale ma con  l’introduzione del 

road pricing. 

In effetti, Svezia e Norvegia sono i paesi in cui è in funzione il maggior numero di sistemi di 

tariffazione d’accesso. 

• Oslo, come tassa di scopo per la costruzione del tunnel stradale sotto la città, succes‐

sivamente prorogata per altri obiettivi infrastrutturali; 

• Stoccolma, come congestion charge; 

• Trondheim e Bergen, come congestion charge. 

Secondo le fonti ufficiali, questi sistemi hanno dato risultati positivi. 

 

Figura 19 – Schema delle reti di ferrovie urbane e di metropolitane di Stoccolma. 
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Italia 

Il “mix” italiano è caratterizzato da un uso debole e contraddittorio di tutti gli strumenti. 

L’aumento della capacità della rete stradale viene poco praticato, sia per motivi economici, 

sia  perché  considerato  come  un  incentivo  all’uso  dell’automobile,  nonostante  le  diverse 

esperienze delle altre città europee.  

In questo campo è molto significativo osservare la differenza di densità autostradale tra Mi‐

lano e città europee di  taglia demografica uguale o molto  inferiore,  riportata nella  figura 

seguente. 

 

Figura 20 – Confronto tra popolazione e rete autostradale di Milano e di altre città euro‐

pee confrontabili. 

L’uso delle  ferrovie  regionali è generalmente  limitato alla  rete  superficiale esistente  (con 

l’eccezione dell’area napoletana e di quella milanese). 

Veri e propri passanti ferroviari esistono solo a Napoli e Milano (Palermo  in costruzione, e 

Bologna ha la stessa funzionalità con la rete ferroviaria di superficie). 

Metropolitane urbane esistono solo a Milano, Roma, Napoli, Torino (in costruzione Brescia). 

Lo scarso sviluppo di queste reti è soprattutto conseguenza dell’esiguità dei fondi disponibi‐

li. 

Tutto  il  trasporto pubblico,  ferroviario e urbano, è  sussidiato, applica  tariffe  inferiori alla 

media europea, ma presenta una qualità molto più bassa. 

L’entità dei sussidi pubblici sta poi rapidamente scemando. 

La costruzione di parcheggi d’interscambio  si  limita alle città più grandi, ma con capacità 

molto ridotta rispetto alla domanda. 



  56

La costruzione di parcheggi operativi e residenziali è fortemente avversata,  in alcune città, 

per motivi ideologici. 

La gestione della rete stradale è usata in modo parziale dato che risultano: 

• poco usati i sistemi basati sulla classificazione; 

• molto usate le zone pedonali nei centri storici e le ZTL; 

• poco usate le isole ambientali, soprattutto nelle aree residenziali; 

• poco usati i sistemi informativi. 

Il parking pricing è generalizzato  in  tutte  le  città, ma prevalentemente  con  tariffe  fisse e 

senza altri strumenti che ne aumentino l’efficacia. 

Il pagamento della  sosta  residenziale è  applicato  solo  in  alcune  città e non  in quelle più 

grandi (es. Milano). 

A Milano ha avuto luogo l’unico esempio di road pricing (pollution charge e oggi Area “C”). 

 

Come risulta dalle schede del capitolo 2, la disomogeneità ed incompletezza degli indicatori 

disponibili rende molto difficile effettuare un corretto benchmark dell’efficacia delle politi‐

che contro la congestione. 

Questo, peraltro, è reso ancor più difficile dalla notevole diversità di ogni situazione urbana. 

Tuttavia è possibile fare alcune considerazioni sul “mix” di politiche usato nelle varie aree. 

Le  città molto grandi  (Parigi,  Londra)  fanno  caso a  sé.  Londra,  in particolare, nonostante 

l’efficienza dei trasporti, della gestione del traffico e del congestion charge, non sembra es‐

sere il caso di maggior successo (avendo, peraltro, le più sfavorevoli condizioni strutturali). 

Le città che hanno applicato  il paradigma dell’Europa continentale  sembrano aver messo 

sotto  controllo  la  congestione  e  non  aver  bisogno  di  utilizzare  sistemi  di  tariffazione 

dell’accesso. 

L’utilizzo di tutti gli strumenti, con ferrea decisione e senza preclusioni per alcuno, e con lo 

studio di “mix” efficaci, sembra essere il loro tratto distintivo.  

Questo rappresenta il caso di maggior successo. 

 

Le città scandinave condividono  il paradigma europeo continentale ma hanno avuto  la ne‐

cessità di utilizzare la tariffazione d’accesso. 

Se questa sia stata una necessità imposta dalla congestione, o una scelta politica e cultura‐

le, sarebbe da indagare. 
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In questo panorama l’Italia si distingue per un’applicazione debole e fortemente incompleta 

degli strumenti a disposizione. 

Fa  pensare  il  caso  di Milano:  applicazione  della  tariffa  d’accesso  senza  aver  completato 

l’impiego di nessuno degli altri strumenti che solitamente vanno applicati  in precedenza e 

in pendenza di un quasi raddoppio della rete metropolitana  (da 74 a 122 km) non ancora 

completato. 

Nella sostanza, la politica che in Italia ha dato maggiori frutti, in termini quantitativi di ridu‐

zione dei flussi di traffico, è stata  la costruzione di ferrovie e metropolitane, unita alla pe‐

donalizzazione dei centri delle città minori. 

 

 

Figura 21 – Mix degli strumenti per la limitazione della congestione. 
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6. STORIA DELLA CONGESTIONE A MILANO E DELLE POLITICHE ADOTTA‐

TE 

 

La congestione da traffico a Milano inizia a crescere dal dopoguerra e, sulla spinta della mo‐

torizzazione, continua a salire per alcuni decenni. 

Inizialmente  la  congestione  interessa  l’area più  centrale della  città ma,  successivamente, 

questo fenomeno subisce due importanti trasformazioni: 

• inizia a diminuire in ragione sia delle trasformazioni urbanistiche (estensione e decen‐

tramento delle funzioni attrattive di spostamenti) sia delle politiche adottate (costru‐

zione di metropolitane, ferrovie, regolazioni della sosta); 

• diminuisce più rapidamente nelle aree centrali mentre continua a salire nelle aree più 

periferiche, per iniziare una moderata diminuzione solo negli ultimi anni. 

Il risultato di queste trasformazioni di lungo periodo è una consistente riduzione della con‐

gestione in tutta la città, più marcata nel centro e molto meno rilevante quanto più ci si av‐

vicina ai confini comunali. 

La congestione a Milano è  tradizionalmente misurata attraverso  la quantità di veicoli che 

entrano giornalmente nelle varie cerchie in cui è divisa la città. 

Si nota che nelle cerchie più interne si raggiunge il massimo del traffico prima che in quelle 

più esterne e poi si inizia prima il decremento. 

Cerchia dei Navigli 

Osservando la serie storica degli ingressi dalle 7,00 alle 8,00 alla cerchia dei Navigli, si nota 

che il traffico in ingresso cresce fino al 1972 (208.000 veicoli in ingresso), poi inizia a dimi‐

nuire. 

Nel 1985, all’inizio dei provvedimenti di chiusura del centro, era già sceso a 164.000 veicoli. 

Nel 1993, dopo otto anni di chiusura del centro, all’inizio della circolazione canalizzata, era 

di 122.000 veicoli. Questo  tipo di circolazione “a spicchi” con sosta a pagamento, contra‐

riamente alla comune credenza, ridusse il traffico ancor più della chiusura del centro. 

Nel 2002, dopo l’estensione della sosta a pagamento (parking pricing) a tutta la cerchia dei 

Bastioni, si era attestato su 82.000 veicoli. 

Il traffico entro  la cerchia dei Navigli ha dimostrato di reagire prontamente alle trasforma‐

zioni urbanistiche ed alle politiche di  riduzione della  congestione  (metropolitane,  circola‐

zione canalizzata, parking pricing). 
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Figura  22  –  Serie  storica  ingressi  dalle  7,00  alle  20,00  alla  cerchia  dei  Navigli  (Fonte 

AMAT) 

Cerchia dei Bastioni 

Considerando  invece  la cerchia dei Bastioni,  il traffico  in  ingresso tocca  il suo massimo nel 

1966, con 345.000 ingressi. 

Poi  inizia  la diminuzione, ma con una  risalita  in concomitanza con  la chiusura del centro, 

che  sposta una parte di congestione nell’area compresa  tra Navigli e Bastioni  (285.00  in‐

gressi nel 1991). 

Con  l’estensione della  sosta a pagamento a  tutta  l’area dei Bastioni, gli  ingressi nel 2001 

scendono a 176.000  (‐40% rispetto al 1991) e, con  l’ulteriore estensione della sosta a pa‐

gamento, nel 2002 toccano il valore minimo di 158.000 (‐12%). 

Cerchia filoviaria 

Osservando  la serie storica degli  ingressi alla cerchia  filoviaria, si nota che  il traffico  in  in‐

gresso cresce fino al 1988, toccando i 642.000 ingressi. 

Successivamente non vengono più effettuati rilevamenti fino al 2001. 

Nel 2001  il numero degli  ingressi, dopo  l’estensione della sosta a pagamento, era sceso a 

423.000. 

Anche gli  ingressi nelle altre cerchie sono quindi molto sensibili alle trasformazioni ed alle 

politiche di riduzione del traffico. 
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Confini cittadini 

Considerando  invece  i confini della città,  il traffico che entra cresce costantemente fino al 

1996, quando tocca i 700.000 veicoli. 

Nel successivo rilevamento, effettuato nel 2001, dopo la prima estensione della sosta a pa‐

gamento,  il valore era sceso a 630.000 veicoli, mostrando  la prima diminuzione (‐10%) dal 

dopoguerra. 

 

 

Figure 22 23 – Serie storica  ingressi dalle 7,00 alle 20,00 alla cerchia dei Bastioni e alla 

cerchia filoviaria (Fonte AMAT) 
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Figura 24 – Serie storica ingressi dalle 7,00 alle 20,00 ai confini comunali (Fonte AMAT) 

 

Pertanto anche gli  ingressi  in città dall’esterno sono sensibili alle misure di riduzione della 

congestione che vengono prese, in particolare al parking pricing. 

Occorre  dire  che  queste  riduzioni  di  congestione  discendono  anche  dalla  configurazione 

dell’area urbana, di cui si è detto al Cap. 2. 

In un sistema d’urbanizzazione policentrica prevalgono gli spostamenti di scambio tra i vari 

poli dell’area urbana e non gli spostamenti verso il centro.  

Per lo stesso motivo, molte attività migrano in aree più esterne della città o nei comuni vi‐

cini. 

Milano, quindi, è una città che negli anni ha diminuito in modo consistente la congestione 

da traffico, sia con provvedimenti efficaci, sia a seguito dell’evoluzione urbanistica. 

Il fenomeno, però, ha spostato la congestione verso la periferia e negli insediamenti circo‐

stanti. 

Oggi Milano si trova ad essere assai meno congestionata nel centro che nelle fasce più peri‐

feriche, ove si rilevano i maggiori flussi di traffico. E’ da rilevare, infatti, un effetto di conge‐

stione decrescente dal centro alla periferia nelle ore di punta. 
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 Figure 25 26 – Valori e grafici degli andamenti del traffico in ingresso e uscita alle varie 

cerchie (Fonte AMAT) 

L’attenzione esclusiva che viene spesso prestata alla congestione del centro,  falsa  le vere 

dimensioni del problema. 

Non solo  la congestione che si riscontra  in periferia è maggiore di quella del centro  in ter‐

mini di volumi di traffico, ma quest’ultima interessa una maggiore quantità di cittadini. 

Infatti, come mostrano le tabelle: 
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• la congestione del centro interessava (al 2001) 61.691 abitanti e 107.534 addetti, ov‐

vero il 4,7% della popolazione ed il 14% degli addetti; 

• la  congestione  all’esterno  della  circonvallazione  interessava  909.518  abitanti  e 

322.586 addetti, il 69,5% della popolazione e il 42% degli addetti. 

• se si sommano le due aree esterne ai Bastioni si ottiene il 93,4% della popolazione ed 

il 71,9% degli addetti. 

 

 

Figure 27 28 – Popolazione residente al 31 dicembre 2001 e addetti 2001 (Fonte AMAT) 

 

Figura 29 – Valori di massimo e minimo traffico all’ingresso nelle cerchie (nostra elabora‐

zione su dati AMAT). 
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Osservando i valori di massimo e minimo traffico all’ingresso nelle cerchie e le diminuzioni 

riscontrate ai rilevamenti del 2001‐2002 (gli unici finora resi pubblici), si può notare come le 

diminuzioni percentuali del traffico alle varie cerchie siano state decrescenti dal centro alla 

periferia. 

Il contributo dell’Ecopass, pur nella minore durata, appare essere del 12,9%, anche se an‐

drebbe confrontato con  la diminuzione di mobilità veicolare causata dal concomitante au‐

mento dei prezzi dei carburanti e dalla crisi economica. 

Nel corso dei rilevamenti di traffico sono state notate diffuse situazioni di congestione pur 

con flussi di traffico decrescenti. 

Queste derivano dall’uso distorto della rete (soste in seconda fila, soste in prossimità delle 

intersezioni, ecc.) che oggi a Milano sembrano configurare un problema assai più rilevante 

di quello dei meri volumi di traffico. 

Le soste  in seconda fila e altri comportamenti analoghi sono più nocivi,  in merito alla con‐

gestione, che gli elevati volumi di traffico, dato che riducono  la capacità delle strade di un 

fattore medio del 50%. 

Va notato che finora  la circolazione canalizzata ed  il parking pricing adottati a Milano ‐che 

hanno prodotto i risultati precedentemente analizzati‐ sono di tipo assai banale.  Tariffe fis‐

se, nessuna progressività oraria, poca progressività per zona, circolazione “a spicchi” limita‐

ta alla cerchia dei Navigli, solo per citarne alcune, sono misure molto meno incisive di quan‐

to si faccia nelle altre città europee. 

L’adozione di misure di circolazione canalizzata più estese e di un parking pricing più incisi‐

vo,  insieme all’eliminazione degli usi distorti della  rete, potrebbe portare a miglioramenti 

molto importanti, confrontabili con quelli del road pricing, o superiori. 

Si è già visto  come  le politiche delle  città  italiane  siano  caratterizzate da un’applicazione 

parziale e debole delle misure di riduzione della congestione. 

A Milano, che pure ha  il primato nelle politiche di trasporto pubblico,  la situazione è ulte‐

riormente complicata dalla variabilità e volatilità del “mix” di misure anti congestione che si 

è verificata negli ultimi 20 anni. 

Prima del 1993 la situazione delle politiche di mobilità era stabile: 

• si agiva prevalentemente sul trasporto pubblico (metropolitane e ferrovie passanti) e 

sui parcheggi d’interscambio;  

• s’interveniva  in modo  insufficiente  sulla  rete  stradale  (a  causa  di  blocchi  politico‐

ideologici); 

• si erano realizzate efficaci aree pedonali; 

• si era iniziato a promuovere parcheggi residenziali; 
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• la gestione della sosta a pagamento era sostanzialmente blanda; 

• si era proceduto alla chiusura del centro storico (Navigli). 

Inoltre  l’azione  sul  trasporto  pubblico, messa  in  relazione  con  gli  sviluppi  urbanistici  nel 

“Documento Direttore Passante”,  in prospettiva era molto efficace ed avanzata ed aveva 

un’estensione di livello regionale, anche se molti altri strumenti non venivano utilizzati. 

Dal 1993 al 1997: 

• la costruzione di metropolitane e del passante si limitò ai lavori in corso; 

• vennero realizzate le metrotranvie, in preferenza alle metropolitane; 

• la  costruzione  dei  parcheggi  d’interscambio  continuò  per  i  lavori  già  programmati, 

quella dei parcheggi per residenti ristagnò; 

• venne attuato un sistema di circolazione canalizzata nel centro conforme alla tecnica 

internazionale, con efficace pagamento della sosta operativa; 

• venne ampliata l’area pedonale del centro. 

Dal 1997 al 2006: 

• si tentò di attuare un insieme più completo di misure per la mobilità; 

• si  iniziò a migliorare  la rete stradale con nuovi svincoli e progetti di strade di scorri‐

mento; 

• si riprese e ultimò  la costruzione del passante, si prolungarono  le metropolitane esi‐

stenti e si progettarono e finanziarono due nuove linee; 

• si realizzarono nuovi parcheggi d’interscambio e si lanciò un grande piano di parcheg‐

gi sia per residenti, sia per la sosta operativa; 

• si realizzarono nuove aree pedonali e si progettarono le isole ambientali, di cui una in 

parte realizzata; 

• si progettò un nuovo sistema di circolazione canalizzata e di  indirizzamento nei par‐

cheggi in struttura per il centro secondo la tecnica internazionale (non attuato); 

• si allargò l’area del pagamento della sosta operativa alla cerchia filoviaria. 

Dal 2006 al 2011: 

• la costruzione di metropolitane e del passante ferroviario continuò solo per le opere 

già appaltate mentre  la  realizzazione delle  linea 4  fu  rinviata, destinando ad altro  i 

fondi; 

• si modificò il progetto di un tunnel stradale senza realizzarlo; 

• si realizzò una nuova area pedonale (Sarpi); 

• la costruzione dei parcheggi residenziali e di quelli operativi fu gravemente rallentata, 

con la revoca di alcune concessioni e la difficile esecuzione delle altre; 

• s’interruppe la realizzazione di isole ambientali; 
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• si allargò l’area della sosta operativa a pagamento; 

• s’inventò  l’Ecopass e, praticamente, si puntò solo su questa misura per  la riduzione 

della congestione. 

Senza entrare nel merito delle scelte, negli ultimi vent’anni è cambiata per ben tre volte in 

modo molto consistente tutta l’impostazione della politica della mobilità. 

Il mix delle misure di controllo della congestione è stato modificato, abbandonandone alcu‐

ne, e non sempre sostituendole con altre. Questo nonostante che  il  traffico avesse dimo‐

strato di reagire molto positivamente alle misure prese per limitarlo. 

Per ben due volte il mix delle misure è stato limitato solo ad alcune di esse, contrariamente 

all’impostazione di maggior successo sul piano internazionale. 

La tabella che segue mostra la grande variabilità del mix delle politiche anti congestione mi‐

lanesi nel corso degli ultimi anni. 

Per quanto  riguarda  l’attuale Amministrazione, si è  tenuto conto dell’attuazione dell’area 

“C” (sotto  la voce road pricing) ma si è sospeso  il giudizio per tutti gli altri provvedimenti, 

per non basare la valutazione su mere notizie di stampa, in attesa di conoscere le strategie 

che saranno espresse nelle revisioni del PGT e del PUM. 

 

Figura 30– Mix milanese degli strumenti per la limitazione della congestione. 
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7. CONCLUSIONI 

Conviene richiamare alcuni concetti già esposti al Capitolo 1. 

• La  congestione non può essere definita  in  rapporto al  flusso  libero  sulle  strade.  Le 

strade urbane incorporano e mediano una grande quantità di conflitti e non sono fat‐

te per essere percorse a flusso libero.  Un qualche livello di congestione è quindi con‐

naturato con la rete urbana, la congestione può quindi essere definita solo per diffe‐

renza con un livello “accettabile” di congestione. 

• Definire questo  livello accettabile è molto complesso e richiede  la valutazione di pa‐

rametri diversi dalla mera velocità, quali i tempi reali di percorrenza, le dimensioni fi‐

siche, le risorse (territoriali e finanziarie) a disposizione per l’adeguamento della rete. 

• La valutazione della congestione di una città è quindi un processo complicato che non 

si può fermare alla semplice rilevazione della fluidità della rete stradale. 

La congestione a Milano 

Come già detto confrontando gli  indicatori di congestione, Milano è una città sicuramente 

congestionata, ma  la congestione di cui  soffre non appare così drammatica quanto viene 

percepita dagli utenti e drammatizzata dai media. 

Innanzitutto, la propensione alla congestione da traffico è intrinseca alla struttura fisica del‐

la città: territorio angusto e scarsa estensione della rete stradale comportano alta densità di 

popolazione (e di attività) e alta densità di autoveicoli per unità di superficie (in Europa, so‐

lo Barcellona ha dimensioni più sfavorevoli). 

Inoltre, Milano è inserita in una grande area urbana policentrica costituita da numerose cit‐

tà che funzionano come un solo sistema  insediativo.   È un grande vantaggio, anche  in ter‐

mini di congestione perché gli spostamenti non gravano tutti verso il centro.  

Questo però comporta  la prevalenza degli spostamenti di scambio tra tutti  i poli dell’area 

urbana, che seguono uno schema di mobilità molto più complesso.  Ne consegue che il pro‐

blema non possa essere affrontato  con  lo  schema  semplice del decongestionamento del 

centro. 

La questione della struttura dell’area urbana, anche se sempre trascurata, non è seconda‐

ria.    Infatti, se ci si riferisce sempre solo allo schema di un’ideale metropoli  in cui tutti gli 

spostamenti convergono verso il centro, si affronta il problema della mobilità milanese con 

strumenti concettuali inadeguati. 

Infatti, i rilevamenti di traffico ci mostrano una città congestionata non solo nel centro (che 

si  trova  in  condizioni  relativamente  migliori),  ma  soprattutto  verso  i  suoi  confini,  ove 

s’intrecciano tutte le relazioni dei poli dell’area urbana tra di loro e con Milano. 
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Se si misura la congestione in termini di velocità media di deflusso sulla rete stradale, que‐

sta è più bassa a Milano che nelle città europee prese a paragone (e in alcune italiane, co‐

me Roma), ma  in realtà  i tempi di percorrenza da origine a destinazione sono analoghi ed 

anche minori di quelli delle città campione, in virtù delle minori dimensioni di Milano. 

Per  contro  la  “congestione  percepita”  dagli  utenti milanesi  appare molto  più  elevata  di 

quanto non sia  la congestione  fisica.   Dall’indagine  IBM  risulta che  i milanesi giudicano  la 

congestione  che  li affligge molto peggiore di  come  viene giudicata quella di  città  che,  in 

termini fisici, sono congestionate incomparabilmente più di Milano, come Los Angeles, Pa‐

rigi, New York, Londra (quest’ultima con dimensioni cospicue e velocità di deflusso ben mi‐

nore di Milano). 

È possibile quindi che parte del problema della congestione a Milano si possa risolvere an‐

che con una più completa e diffusa consapevolezza di quali sono le vere caratteristiche del‐

la città e delle sue condizioni di traffico. 

Gli indicatori della congestione nel confronto internazionale 

Come si è detto, la velocità di deflusso a Milano è bassa, ma confrontabile con quella della 

città campione e con tempi di percorrenza anche minori. 

L’estensione della  rete stradale è  la minore  fra  tutte  le città considerate, ad eccezione di 

Barcellona. 

La percentuale di rete stradale congestionata è maggiore di quella delle altre città  italiane 

ed europee ma minore di quella di Lione (area metropolitana) e di Londra che pure hanno 

una maggiore estensione della rete, è quindi contenuta nella media dei valori. 

Il tasso di motorizzazione è più basso di quello delle altre città italiane e un poco maggiore, 

ma confrontabile, di quello delle altre città europee.   Peraltro, questo tasso è  in continua 

diminuzione e si sta avvicinando a quello delle città europee prese a confronto. 

Il numero di autovetture per mq di superficie è minore di quello di Napoli e Torino (non di 

Roma che è 7 volte più estesa), maggiore di quello di Monaco e minore di quello di Barcel‐

lona. 

Tenendo conto degli svantaggi strutturali dati dalle dimensioni di Milano, la città non sem‐

bra essere tanto svantaggiata nel confronto internazionale e nazionale. 

Il trasporto pubblico 

La percentuale d’utilizzo del trasporto pubblico, a Milano, il 44% della totalità degli sposta‐

menti, è nettamente maggiore che in qualsiasi altra città italiana, è tra le più alte delle città 

europee considerate,  seconda  solo a Barcellona  (nonostante che  l’indagine O/D del 1995 

avesse riscontrato un tasso del 47%).   
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Peraltro, una quota vicina al 50% di trasporto pubblico significa che la congestione è molto 

più sopportabile, perché colpisce solo la metà degli spostamenti (anche se incide sulla parte 

di trasporto pubblico di superficie che non ha sede propria). 

La metropolitana di Milano, la rete più estesa d’Italia, ha 88 km di linee, poco meno di quel‐

le di Amburgo, Monaco e Barcellona ma più di Lione.  Peraltro, quando saranno entrate in 

esercizio la linea 4 e la linea 5 di Milano, l’estensione della rete raggiungerà i 122 Km e sarà 

uguale o superiore a quella delle altre città europee (esclusa, naturalmente, Londra).   

Tuttavia, la rete va valutata anche in ragione delle dimensioni della città, in termini di Km di 

metropolitana per unità di superficie  territoriale, Milano sopravanza  tutte  le città prese a 

campione,  Londra  compresa,  ed  eccettuate  solamente Barcellona  e  Lione  (comune),  che 

hanno superfici ancora più ridotte. 

Il numero di passeggeri/anno del trasporto pubblico, 670 milioni, pone Milano a livello pari 

o superiore ad Amburgo, Monaco, Barcellona e Lione, superata solo da Roma  (in  ragione 

della popolazione più che doppia) e da Londra, che non è comparabile. 

L’”elasticità” del comportamento degli utenti 

Un fatto importante, che non viene mai messo in luce, è la notevole elasticità del compor‐

tamento degli utenti milanesi nei confronti dei provvedimenti di limitazione del traffico. 

La nuova offerta di  trasporto pubblico viene  rapidamente  saturata;  in ora di punta  sia  le 

metropolitane  sia  i  treni delle  linee  suburbane e  regionali  sono  totalmente pieni.   Esiste 

quindi una domanda  insoddisfatta di trasporto pubblico che, con  la realizzazione di nuove 

linee, può portare a cospicue riduzioni dei livelli di traffico, come è sempre avvenuto. 

Non sembrerebbe quindi tanto  importante cambiare  i comportamenti dei cittadini perché 

utilizzino maggiormente il trasporto pubblico, quanto ampliare la rete e l’offerta dei servizi 

in quantità e qualità. 

I provvedimenti di regolazione della sosta hanno avuto conseguenze superiori alle aspetta‐

tive nella riduzione del traffico (interrompendo anche la crescita degli accessi dall’esterno). 

Le nuove zone pedonali, dopo le inevitabili polemiche iniziali, sono ben accettate dai citta‐

dini e vengono intensamente frequentate. 

Quando viene proposto un parcheggio per residenti,  i posti disponibili vengono tutti rapi‐

damente prenotati, segno che molti cittadini sono disposti a pagare per togliere la loro auto 

dalla strada. 

Per questo motivo sembrano poco comprensibili  i cambiamenti di politica di gestione del 

traffico, con l’abbandono di azioni pur seguite da buoni risultati. 

I rimedi adottati 

Dall’esame degli indicatori e dalla congiunta valutazione delle caratteristiche fisiche e strut‐

turali della città,  la situazione della congestione milanese  risulta essere migliore di quella 
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delle altre grandi città italiane e del tutto comparabile con quella delle altre città europee, 

anche se con qualche minore prestazione di alcuni indicatori. 

Tuttavia, sia nella situazione di congestione sia nei rimedi adottati esistono alcune anoma‐

lie. 

Il traffico milanese è calato progressivamente dal centro alla periferia, cosicché oggi  l’area 

centrale  risulta meno  congestionata  di  altre  zone  della  città,  in  particolare  della  cerchia 

esterna ai Bastioni, e di quella esterna alla cintura ferroviaria. 

Gli spostamenti di scambio con  l’area urbana circostante, che costituiscono  la parte più ri‐

levante del traffico ed  interessano una popolazione più vasta, sono gravati dalla maggiore 

congestione. 

La parte centrale della città soffre maggiormente della congestione derivante dal distorto 

uso della rete stradale (soste irregolari, mancanza di parcheggi, carico e scarico in sedi ina‐

deguate, ecc.) più che dai volumi di traffico. 

I  costi  indiretti  della  congestione  (deterioramento  del  paesaggio,  dell’ambiente  e 

dell’ordine  urbano,  dell’attrattività  internazionale)  a Milano  sono molto  più  rilevanti  di 

quelli diretti, ma non vengono sufficientemente considerati. 

Confronto con la tecnica internazionale 

Dall’esame dei rimedi adottati per mitigare la congestione nelle città europee, emerge che i 

casi di maggiore successo si distinguono per aver messo in atto una politica integrata costi‐

tuita da tutte le possibili azioni: 

• aumento di capacità della rete stradale; 

• aumento della capacità del trasporto pubblico; 

• aumento della capacità dello stazionamento; 

• circolazione canalizzata; 

• aree pedonali e isole ambientali, in tutta al città; 

• parking pricing operativo, progressivo e per area; 

• parking pricing residenziale; 

• sistemi informativi. 

Invece,  a Milano,  si  sono  utilizzati  solo  alcuni  strumenti,  trascurandone molti  altri  (per 

esempio: l’aumento di capacità della rete stradale, lo stazionamento, il parking pricing pro‐

gressivo,  il parking pricing  residenziale,  ecc.)  configurando una  applicazione debole  e  in‐

completa delle misure possibili. 

Inoltre, si è data eccessiva importanza alla congestione nel centro, senza avere presente la 

vera configurazione dell’area urbana milanese ed il suo schema di funzionamento. Si è dato 

così un decongestionamento del centro  (4,7 % della popolazione e 14% degli addetti) con 
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contemporanea sofferenza di altre parti della città (93,4% dei residenti e 71,9% degli addet‐

ti) e dei rapporti con l’esterno. 

Il confronto internazionale ha anche mostrato che il road pricing in Europa è pratica limitata 

ad alcune aree specifiche (la Scandinavia e Londra) e che quello di Londra non necessaria‐

mente configura un caso di indiscusso successo. 

Invece, a Milano si è scelta una modalità di road pricing, l’Ecopass, in via anticipata rispetto 

a tutte le regolazioni che, per buona pratica, si attuano in precedenza e, per giunta, ancora 

una volta tesa a limitare il traffico nel solo centro (ancorché allargato ai Bastioni).  

Tra le regolazioni che non sono state anticipate rispetto all’Ecopass (e all’Area “C”), in totale 

controtendenza nei  confronti delle  città europee  che hanno adottato  sistemi di  road pri‐

cing, vi sono: l’evoluzione completa del parking pricing, l’estensione della circolazione cana‐

lizzata,  il pagamento della sosta residenziale,  la totale estensione della rete metropolitana 

(l’inizio dei lavori della linea 4, già nel 2006 finanziata per tutto il primo lotto, è stato ritar‐

dato di quattro anni). 

Peraltro, il successo dell’Ecopass sarebbe dovuto essere valutato nel quadro della generale 

diminuzione del traffico  in conseguenza dell’aumento del costo dei carburanti e della crisi 

economica, non potendosi ascrivere come merito dell’Ecopass  le quote di diminuzione di 

traffico che si sono registrate in tutta l’area urbana lombarda, anche non soggetta ad Eco‐

pass. 

Tuttavia, l’Ecopass lascia irrisolto e trasferisce all’Area “C”, oltre che il problema del traffico 

nel  resto della città, anche quello dei prevalenti spostamenti di scambio con  tutti gli altri 

poli dell’area milanese‐lombarda, che non potrà certo essere affrontato con  strumenti di 

limitazione degli accessi. 

Resta inoltre il grave problema dei costi indiretti della congestione.  Il fatto di avere lasciato 

il centro di Milano nelle stesse condizioni di disordine urbano (totale occupazione degli stal‐

li di sosta, soste in seconda fila, carico e scarico improprio, ecc.) è stato forse il maggiore in‐

conveniente dell’Ecopass. 

Vi è, inoltre, un altro grave problema nella gestione della congestione in Milano: è l’estrema 

volatilità delle politiche antitraffico che vengono applicate in modo incompleto, selettivo e 

spesso antitetico nel corso dei vari mandati amministrativi. 
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APPENDICE 

VALUTAZIONE DELL’EFFICACIA DELL’AREA “C” NELLE PREVISIONI DEL COMUNE DI MILANO 

La congestione a Milano 

Dall’indagine di benchmark sugli indicatori di congestione con un gruppo di città europee e 

italiane7, riportata nelle pagine precedenti, la situazione di Milano emerge con caratteristi‐

che molto  simili  a quelle delle  città  europee prese  a  confronto  e nettamente migliori di 

quelle delle altre grandi città italiane. 

Questo nonostante che Milano sia penalizzata da una ridotta superficie territoriale (1/7 di 

quella di Roma, ½ di quella di Monaco, ecc.) e da un’elevata densità (3,5 volte quella di Ro‐

ma, 3 volte quella di Amburgo, 31,7 volte quella di Monaco),  il che comporta una  scarsa 

estensione della rete stradale e un alto numero di autoveicoli per Kmq di superficie. 

Si è già visto che  il tasso di motorizzazione di Milano è superiore a quello delle altre città 

europee, ma  inferiore a quello delle altre città  italiane, ed è  in diminuzione (diversamente 

da quello di altre città prese a confronto come Londra e Lione), e che la quota di utilizzo del 

trasporto pubblico (44% sul totale degli spostamenti veicolari, slide 1) è la più alta in Italia e 

tra le più alte in Europa (inferiore solo a Londra e Barcellona). 

Tuttavia, la velocità media di deflusso sulla rete stradale (19,7 Km/h, fonte AMAT 2011, sli‐

de 1) è  lievemente bassa ma confrontabile con quella delle altre città  italiane di analoghe 

caratteristiche e, nel confronto  internazionale, ben più elevata di quella di Londra, che ha 

adottato il congestion charge. 

Peraltro  la bassa velocità di deflusso sulla rete è compensata dalle minori dimensioni, così 

che i tempi di percorrenza sono anche migliori di quelli di altre città europee come Ambur‐

go, Monaco, Lione. 

La velocità commerciale media dei mezzi pubblici di superficie (su gomma) è ben più alta di 

quelle di tutte le città italiane (15,89 Km/h, fonte AMAT 2011, slide 4). 

La percentuale di rete stradale con velocità di percorrenza inferiore a 15 Km/h (ovvero me‐

no del 70% della velocità massima ammessa, parametro usato come indice di congestione8) 

a Milano è del 6,5%, assolutamente modesta (fonte AMAT 2011, slide 2). 

Tutte le altre città europee, che hanno caratteristiche di congestione simili a quelle di Mila‐

no,  hanno  affrontato  e  in  buona  parte  risolto  i  problemi  con  i  convenzionali  e  canonici 

strumenti della tecnica del traffico senza ricorrere al congestion charge. 

                                                            

7   Amburgo, Monaco, Barcellona, Lione, Roma, Napoli, Torino, Londra che sono il riferimento 

dell’indagine Eurostat “Urban Audit” 
8   Osservatorio “Tom‐Tom Most Congested Cities 2001”. 
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Peraltro, Londra che dal 2003 ha adottato il congestion charge presenta livelli di congestio‐

ne incomparabili con quelli di Milano e delle altre città europee. Inoltre, nonostante il con‐

gestion charge, ha visto crescere la congestione che è ormai tornata a livelli antecedenti al 

2003 (fonte: London for Transport), cosa che non succede con la tecnica del traffico adotta‐

ta nelle città dell’Europa continentale. 

Dunque, così come per i livelli d’inquinamento (che sono in continua riduzione), anche per 

la congestione da  traffico,  il primato di Milano, conclamato a  livello mediatico, non  trova 

riscontro nei dati di fatto. 

Le condizioni di congestione nell’Area “C” in rapporto al resto della città 

L’area C si propone di ridurre la congestione da traffico all’interno della cerchia dei Bastioni. 

Tuttavia non è questa l’area più congestionata di Milano. 

Dai dati AMAT le strade principali entro la cerchia dei Bastioni (27 Km), che rappresentano 

solo  l’1,3% della  rete stradale milanese, hanno un  indice di congestione di 0,759.   La  rete 

minore (103 Km, 5%) mostra un indice di congestione di 0,42, assai buono (slide 6). 

La velocità sulla rete principale è di 11,94 Km/h. Questo però corrisponde ad un tempo di 

percorrenza di 17 minuti per  attraversare diametralmente  tutta  l’area, decisamente non 

eccessivo.  Tuttavia  solo  il  20%  degli  accessi  all’area  ne  comportano  l’attraversamento, 

quindi l’80% dei percorsi è sicuramente minore di 15 minuti. 

Al contrario, l’area compresa tra la cerchia dei Bastioni e la cerchia filoviaria ha un indice di 

congestione di 0,84 sulla viabilità principale (su 86 Km, pari al 4,2% della rete milanese). 

Anche  la  viabilità  secondaria di quest’area  è  gravata da una più  alta  congestione,  indice 

0,53 su 276 Km di rete (13,7% della rete milanese) (slide 6). 

La velocità della rete principale di quest’area è di 15,28 Km/h, minore della media di tutta la 

rete milanese (19,7 Km/h). 

In termini di percorrenza, poi, la parte congestionata dell’area C (28.936 Veic. x Km) rappre‐

senta il 2,25% del totale delle percorrenze milanesi, mentre la parte congestionata dell’area 

compresa tra Bastioni e filovia ne rappresenta il 10,5%. 

E’ fuor di dubbio, quindi, che l’area compresa tra i Bastioni e la cerchia filoviaria sia decisa‐

mente più congestionata del centro ed,  inoltre, che  la sua congestione  interessi una  rete 

più vasta e una più alta quantità di percorrenze, che è come dire un più gran numero di cit‐

tadini(slide 3).  

                                                            

9   Rapporto tra volume di traffico e capacità della strada, il livello 1 rappresenta la saturazione 

della capacità. 
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L’area compresa tra la cerchia filoviaria ed i confini comunali, dai dati AMAT, mostra livelli 

di congestione minori. 

La viabilità principale (391 Km, 19,5% della rete milanese) ha un indice di 0,65 (‐15% rispet‐

to all’area centrale) ed una velocità media di 21,48 Km/h. 

Questi migliori dati sono spiegati dalla presenza di un maggior numero di strade ad alta ca‐

pacità. 

Tuttavia va notato che le percorrenze sulla rete principale di quest’area rappresentano ben 

il 43% del totale delle percorrenze sulla rete milanese (slide 6). 

Peraltro, qualsiasi pendolare in autovettura sa bene che il principale problema è “entrare” 

in Milano, piuttosto che circolare all’interno. 

Alla  luce di questi dati un  intervento di congestion charge all’interno della cerchia dei Ba‐

stioni non sembrava essere la priorità per Milano. 

Gli effetti attesi con l’adozione dell’area C 

Secondo il documento AMAT del 15.12.2011, l’area C porterà ad una riduzione degli ingres‐

si di 26.137 accessi di veicoli, pari a 31.364 spostamenti di persone al giorno. 

La riduzione di 31.364 spostamenti corrisponde ad una riduzione dell’1,4%10 degli sposta‐

menti in auto sulla rete di Milano (slide 5). 

Tuttavia  il documento AMAT rileva che circa un 20% degli spostamenti bloccati dall’area C 

sono di attraversamento, quindi non vengono evitati ma solo deviati. 

Togliendo la quota del 20% relativa agli spostamenti solo deviati, la riduzione degli sposta‐

menti automobilistici operata dall’area C scende all’1,12% del volume  totale degli sposta‐

menti in auto a Milano. 

Invero, una quantità assai piccola in relazione alle ben più onerose condizioni di traffico del‐

le altre zone di Milano. 

AMAT calcola inoltre che l’area C farà aumentare di 5.600 unità al giorno gli spostamenti su 

mezzo pubblico.  Questa quantità, anche se si dice essere sufficiente a mettere in difficoltà 

le già congestionate linee di trasporto pubblico del centro11, rappresenta comunque solo lo 

0,28% del volume totale degli spostamenti giornalieri su trasporto pubblico di Milano (slide 

5). 

                                                            

10   Interpretando  il  valore degli  spostamenti automobilistici  fornito da AMAT  come  valore di 

mobilità in ingresso mattutino, se invece si trattasse del totale mattino+sera, le percentuali 

andrebbero raddoppiate, il che non cambia molto gli ordini di grandezza. 
11   Al 2002 gli accessi all’area  interna ai Bastioni avvenivano per  il 72% con  il mezzo pubblico, 

dato probabilmente aumentato dopo l’adozione dell’Ecopass. 
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Occorre poi  rilevare che molti spostamenti veicolari bloccati dall’area C si  trasformano  in 

spostamenti  ‐sempre  veicolari‐ nell’adiacente  area  compresa  tra Bastioni e  filovia  (la più 

congestionata di Milano) alla ricerca di un parcheggio vicino al centro.   Gravando, natural‐

mente, sui viali della cerchia dei Bastioni,  insieme agli spostamenti di attraversamento de‐

viati. 

Ne  consegue  che  la  riduzione degli  spostamenti veicolari  complessivi  in  tutta  la  città po‐

trebbe essere ancora minore e che  la congestione dell’area tra Bastioni e filovia potrebbe 

essere destinata a crescere ancora.12 

Nelle  schede  seguenti  sono  riportati  i  principali  dati  sulla  congestione milanese  forniti 

dall’AMAT, con alcune nostre elaborazioni di studio. 

 

                                                            

12   I  risultati  della  prima  settimana  di  vigenza  dell’area  “C”,  diffusi  dal  Comune  dopo 

l’ultimazione della presente ricerca, hanno fatto registrare una riduzione degli accessi mag‐

giore di quella prevista, circa 36.000 veicoli in meno invece che 31.000.  Ora si tratterà di va‐

lutare i dati a regime (NdR). 
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