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Con il termine “road pricing” si intende l’imposizione di un pedaggio (charge) agli utenti di uno o più tratti di una rete stradale. Rientrano dunque in questa definizione tutte le forme di tariffazione ed esazione di pedaggi, applicate a singoli tratti o sezioni, ovvero all’intera rete stradale compresa entro un determinato ambito territoriale. Ad oggi, la gran parte delle esperienze mondiali in materia si riferisce prevalentemente all’esazione di pedaggi per la percorrenza di tratti stradali (toll road), come ad es. tunnel o ponti di accesso a determinate aree, valichi, autostrade, ecc., e si tratta generalmente di tariffe determinate quale corrispettivo dei costi di costruzione, manutenzione ed esercizio delle medesime infrastrutture. 

Gli elevati livelli di congestione, le condizioni critiche di qualità dell’ambiente, l’episodicità e la limitata efficacia delle misure messe in campo dalle amministrazioni delle nostre città rendono evidente la necessità di “inventare” e sperimentare nuovi approcci alla gestione del traffico urbano, che non siano più ispirati ad una semplice logica supply side, ma finalizzati a governare ed orientare anche la domanda, cercando di ottimizzare la dove possibile il sempre più ingestibile rapporto fra flussi di traffico e capacità stradale ed ambientale: «Quite apart from the costs, the constraints of urban development and environmental concerns mean that it is not realistic to expect new road capacity to be porovided wherever there is congestion»
. Fra gli strumenti di gestione e orientamento della domanda, si impongono senz’altro all’attenzione dei decisori, per la loro relativa semplicità di implementazione, gli strumenti di regolazione economici: «In the face of diminishing public budgets but increasing internal and external costs of infrastructure and environmental damage, a rethinking of transport policy is needed. In this rethinking, Economic Instruments should play an important role»
. 

La prima realtà urbana ad individuare il road pricing quale strumento di regolamentazione del traffico è stata Singapore, che nel 1975 introdusse un primo schema basato sul rilascio, dietro pagamento, di permessi (cartacei) per l’accesso al centro (Singapore area licensing scheme); a partire dal 1998 il sistema è stato sostituito dal più evoluto ERP (Electronic Road Pricing), che attraverso 42 varchi elettronici controlla l’accesso dei veicoli privati all’area centrale (per una superficie pari a circa 7 km2) comunicando direttamente con appositi dispositivi elettronici montati a bordo di ogni veicolo e dotati di smart card a scalare, dalle quali viene prelevato ad ogni passaggio l’importo stabilito.

Altre esperienze sono state successivamente avviate in Europa, ed in particolare nelle città di Oslo (dal 1990) e Trondheim (dal 1991) entrambe in Norvegia.

Più recenti, e forse anche più significative sotto il profilo della comunicazione, le esperienze di Londra (2003) e Stoccolma (2006).

L’esperienza di Londra

L'introduzione della congestion charge è avvenuta il 17 febbraio 2003, dopo una fase di studio e consultazione pubblica
. L'area nella quale si è inizialmente applicata la congestion charge è l'area centrale, interna all'Inner Ring Road, che copre 21 km2; al suo interno risiedono 202.000 persone (su 7,4 milioni di residenti nella Grande Londra e 2,9 milioni di residenti della cosiddetta Inner London), e lavorano 1 milione e 105.000 persone (poco meno del 30% di tutti i lavoratori dell'area della Grande Londra); sono inoltre presenti 68.000 siti produttivi e commerciali (sui 367.000 della Grande Londra).

Dal febbraio 2007 l’area inizialmente interessata dalla congestion charge è stata ampliata fino a ricomprendere una vasta, di circa 20 km2, ad ovest della city, (distretti di Kensington, Chelsea e Westminster. Nella nuova area risiedono circa 120.000 famiglie e una popolazione totale di 230.000 persone. Le attività economiche  nell'area impiegano circa 170.000 persone in 18.000 unità.

Nel complesso l’area soggetta a congestion charge si estende attualmente su 41 km2, coinvolgendo 430.000 residenti e  1.275.000 lavoratori.  

	
	Area iniziale (2003)
	Area attuale (2007)
	Grande Londra

	area (kmq)
	21
	41
	1.579

	residenti
	202.000
	432.000
	7.430.000

	lavoratori
	1.105.000
	1.275.000
	3.921.000


Estensione dell'area soggetta a Congestion Charge

Nel 2002, prima dell'introduzione della tassa di accesso, nell'ora di picco alla mattina entravano, con tutti i mezzi di trasporto,  oltre un milione di persone nell'area centrale soggetta alla congestion charge. Approssimativamente, in questa area, 250.000 veicoli facevano 450.000 spostamenti nel periodo tra le 7 del mattino e le 6.30 del pomeriggio. 

Secondo le stime di Transport for London
 gli effetti indotti dall’attivazione della tassa sono consistenti. In particolare:

· la congestione all’interno dell’area è diminuita del 30%

· i livelli di traffico si sono ridotti del 18%

· il numero delle auto è calato del 30%, con 65.000 spostamenti in auto in meno

· gli spostamenti in autobus e taxi sono aumentati del 20%

· durante le ore di punta del mattino sono aumentati di 29.000 unità gli utenti degli autobus

· sono migliorati l’affidabilità degli autobus e i tempi di percorrenza: il tempo perso dalle persone in attesa alle fermate a causa dei ritardi o della cancellazione delle corse degli autobus si è ridotto del 20% in tutta Londra e del 30% nella zona interna all’anello o immediatamente al di fuori di esso

· le linee di autobus che servono la zona all’interno dell’anello registrano un 60% in meno di interruzioni di servizio a causa del traffico.

I dati positivi sono confermati anche dai report più recenti
, che evidenziano una costante tendenza alla riduzione del traffico motorizzato all’interno dell’area Congestion Charging:
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La tassa di accesso si applica per gli ingressi nella zona ristretta che vengono fatti tra le 7 del mattino e le 6.30 del pomeriggio di tutti i giorni feriali (dal lunedi al venerdi) escluse le festività e i primi tre giorni feriali dopo il 26 dicembre. La tariffa giornaliera è stata inizialmente fissata in 5 sterline, e dal luglio 2005 è stata alzata a 8 sterline (ca. 11,5 €), anche in base al fatto che, dopo una prima contrazione del traffico in ingresso, gli indicatori evidenziavano una nuova tendenza all’incremento. Il pagamento della tassa consente di entrare e uscire dall'area un numero illimitato di volte al giorno. La tassa di accesso si applica solo ai mezzi privati (sono esclusi ad esempio i taxi) con quattro o più ruote (sono quindi esclusi motociclette, biciclette etc).

Il pagamento della tassa di accesso deve essere effettuato almeno il giorno prima dell'ingresso (o, con una sovratassa di 2 sterline fino alle ore 10.00 del giorno stesso). Il mancato pagamento determina un multa di 50 sterline (71,5 €). La tassa può essere pagata online, via sms, telefonicamente, per posta o presso alcuni punti di accesso. 

L'importo della tassa è ridotto con pagamenti mensili (3 giorni gratuiti) e annuali (40 giorni gratuiti) 

I residenti all'interno dell'area ristretta hanno uno sconto del 90% sulla congestion charge. Per le flotte automobilistiche di enti e imprese si applicano uno sconto di 1 sterlina (quindi il costo è di 7 £/giorno).

Vi è una completa esenzione per una serie di mezzi di servizi pubblici, per gli autoveicoli dei disabili, per  gli autoveicoli elettrici, per gli autoveicoli  ibridi e alimentati con GPL e gas naturale (se iscritti in un apposito registro)
.

Come noto, l'attuazione della tassa di accesso è stata accompagnata da un consistente potenziamento del trasporto pubblico: si stima siano stati acquistati e messi in servizio 400 nuovi autobus urbani, istituite  nuove linee, realizzate nuove corsie preferenziali, incrementando le frequenze nelle ore di punta ma potenziando il servizio anche nelle ore notturne.

Il costo dei biglietti di tutti i mezzi di trasporto è cresciuto meno dell'inflazione e dal settembre 2005 il transito su bus e tram è diventato gratuito per tutti i giovani con meno di 16 anni (che effettuano circa 252 milioni di viaggi annui). Dal settembre 2006, per favorire il ricorso ai mezzi pubblici,  la gratuità è stata estesa a tutti gli studenti con meno di 18 anni. Per migliorare la capacità d'uso dei mezzi pubblici sono stati introdotte tariffe differenziate in funzione degli orari.

Contemporaneamente è stato incentivato il ricorso alla bicicletta, sia attraverso specifiche mappe sulle rotte ciclabili (oltre 1 milione di copie distribuite) sia con un potenziamento del network di piste ciclabili urbane che prevede di arrivare (al 2010) a circa 900 km
.

Nel 2004 è stato inoltre approvato un piano della mobilità pedonale diretto a migliorare l'accessibilità pedonale delle varie aree della città, a costituire una serie di percorsi pedonalizzati e a creare "100 spazi pubblici" pedonalizzati.

Oltre alla Congestion charge la città di Londra sta attivando la Low Emission Zone, un programma di tariffazione dei mezzi maggiormente inquinanti che entrerà in vigore dal febbraio 2008 e sarà esteso all’intera area della Greater London, restando in vigore tutti i giorni dell’anno 24 ore su 24. Per accedere all’area LEZ, i mezzi pesanti maggiormente inquinanti (Pullman, Autobus, Autocarri diesel) saranno assoggettati ad un prelievo fissato con l’evidente scopo di scoraggiarne drasticamente l’impiego (200 sterline giornaliere). Tale prelievo sarò applicato a partire dal 2008 ai veicoli diesel pesanti che non rispondono agli standard Euro III, e sarà esteso nel 2012 a quelli che non rispettano gli standard Euro IV. 

Ma l’orizzonte al quale lavora il governo inglese è ben più impegnativo. Uno studio di fattibilità sull’applicazione del road pricing all’intera rete stradale nazionale
 è stato pubblicato dal Dipartimento dei Trasporti nel 2004: un sistema “globale”, con tecnologie in grado di applicare una tariffa ad ogni chilometro percorso da ogni automobile, modulata in funzione del periodo della giornata (più elevata nelle ore di punta, meno nelle ore di morbida) e del tipo di strada e contesto territoriale (con tariffe ipotizzate che variano fra due pence per miglio percorso in ambito rurale ad 1,34 sterline nei centri urbani)
.

l’idea avrebbe preso il successo dell’esperienza di Londra ha incoraggiato le autorità inglesi a proseguire nello sviluppo di un ben più impegnativo progetto: l’estensione del road pricing all’intera rete stradale nazionale.

L’esperienza di Stoccolma

L’esperienza di Stoccolma prende il via con una fase sperimentale nel gennaio 2006, dopo che nel 2004 il Parlamento Svedese aveva approvato la legge Congestion Charges Act. L’area delimitata per l’applicazione della tassa si estende su 29,5 km2, su cui risiedono complessivamente 275.000 persone (il 36% della popolazione residente a Stoccolma). Parallelamente alla introduzione della tassa sono stati messi in servizio circa 200 nuovi autobus ed istituite 16 nuove linee. 

Il progetto pilota funziona con un sistema automatico di riscossione del pedaggio che utilizza la tecnologia a microonde supportata dalle telecamere per il riconoscimento automatico della targa; non esistono quindi barriere fisiche o punti attrezzati per la riscossione del pedaggio. I veicoli devono però disporre di un dispositivo elettronico OBU (on board unit) in grado di comunicare con gli apparati di rilevazione installati in corrispondenza dei 19 varchi (se il veicolo che passa attraverso un varo è sprovvisto di OBU, la telecamera legge la targa e l’automobilista riceve per posta una comunicazione con l’importo da pagare). La tariffa viene applicata a tutti i veicoli in transito (sia in entrata che in uscita) attraverso uno dei varchi presenti lungo il cordone urbano, e variano in funzione dell’ora della giornata (tra 10 e 20 corone svedesi – ca. 1-2 Euro). Come si è detto, il prelievo è effettuato in corrispondenza di ogni passaggio attraverso un varco.

Sono esentati dalla tassa autobus, veicoli di emergenza, auto del corpo diplomatico, taxi, moto, veicoli immatricolati all’estero, veicoli militari, disabili, auto “ecologiche”, auto provenienti dall’isola di Lidingo.

Un mese dopo l’attivazione dell’esperimento il traffico privato in corrispondenza dai punti di accesso risultava essersi ridotto del 25% (meno 10.000 veicoli al giorno); la congestione nelle ore di punta si è ridotta significativamente mentre i viaggi mensili su mezzo pubblico sono aumentati (aprile 2006 comparato ad aprile 2005) dell’11% su metropolitana (+51.000 passeggeri) e del 12% su autobus (+ 13.000 passeggeri). La tabella seguente
 sintetizza gli effetti rilevati sul traffico in diverse tipologie di strade urbane.
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Al termine del periodo sperimentale si è tenuto un referendum, in contemporanea alle elezioni generali del 17 settembre 2006, fra i 600.000 residenti di Stoccolma e dei sobborghi, per decidere se proseguire nell’applicazione del road pricing; in quella occasione il 51,3% dei voti è risultato favorevole al mantenimento della misura, mentre il 45,5% si è espresso contro.

Obiettivi e risultati attesi del road pricing
La gran parte della letteratura in materia di road pricing (studi, progetti, report sulle esperienze avviate) concorda nell’attribuire allo strumento due principali funzioni/obiettivi: 

· incremento dell’efficienza nell’impiego della rete stradale 

· generazione di risorse finanziarie per il settore dei trasporti e/o delle infrastrutture.

Nella gran parte dei casi, dunque, il road pricing è stato introdotto nell’ambito di politiche del traffico finalizzate a governare la congestione nelle aree centrali urbane, oppure come strumento di finanziamento di nuove infrastrutture. In quest’ultimo caso occorre però distinguere il “semplice” pedaggiamento di singole infrastrutture come strumento di finanziamento delle stesse (come nel caso dei pedaggi autostradali) dai più complessi e articolati sistemi di pricing finalizzati a finanziare sistemi infrastrutturali alternativi, funzionali a politiche di riequilibrio e trasferimento modale (il riferimento è alla tassa svizzera sul traffico pesante – TTPCP - con la quale il trasporto merci su strada finanzia la realizzazione delle trasversali ferroviarie). Più recentemente, infine, si inizia a considerare il road pricing come uno strumento finanziario in grado di riposizionare il carico fiscale sul traffico privato rendendo percepibili agli utenti i costi marginali generati sul sistema della mobilità.

Per quanto riguarda altri effetti, si considerano generalmente marginali quelli di carattere territoriale, economico ed ambientale. Per quanto riguarda in particolare quest’ultimo punto (che è quello che più interessa per la definizione di una efficace politica di controllo dell’inquinamento atmosferico urbano), gli effetti rilevati in termini di concentrazioni inquinanti sono di entità limitata, e difficilmente possono essere univocamente attribuiti all’adozione del road pricing. 

In altri termini: il road pricing non può essere considerato uno strumento di politica ambientale, si tratta piuttosto di un efficace strumento di governo della domanda che può svolgere un ruolo rilevante nell’ambito di politiche della mobilità orientate ad obiettivi di sostenibilità ambientale. Sotto il profilo delle emissioni inquinanti, infatti, gli effetti ipotizzabili a seguito dell’adozione di road pricing possono essere così articolati:

· Effetti diretti misurabili nel breve periodo: sono direttamente proporzionali alla riduzione delle emissioni determinata dalla riduzione del traffico motorizzato. Occorre considerare il fatto che non necessariamente una riduzione delle emissioni su un determinato ambito territoriale si traduce in una riduzione delle concentrazioni atmosferiche di pari entità, e ciò è tanto più vero quanto più limitato è l’ambito interessato dalla misura. Come si è detto, le esperienze finora attuate hanno consentito di stimare delle percentuali di riduzione delle emissioni inquinanti da traffico, ma non di rilevare stabili e chiaramente associate all’adozione della misura riduzioni dei livelli di inquinamento atmosferico misurato dalle reti di rilevamento. Nel caso in cui l’articolazione delle tariffe sia costruita in considerazione dei livelli di emissione delle diverse tipologie di veicolo, si possono attendere effetti - in termini di emissioni complessive - più che proporzionali alla riduzione del traffico determinata dall’attivazione del road pricing (che agisce in questo caso come strumento “selettivo”, disincentivando con maggiore forza l’uso dei veicoli più inquinanti). Ma anche in questo caso, effetti significativi possono essere attesi solamente a fronte di tariffe effettivamente penalizzanti applicate su ambiti territoriali estesi: Londra, dunque, più che non Milano.

· Effetti indiretti misurabili nel medio e lungo periodo: sono ipotizzabili solamente nella misura in cui il road pricing faccia parte di un più articolato e complesso “piano” della mobilità, che persegua obiettivi di governo della domanda, di trasferimento dal trasporto privato al trasporto pubblico, di promozione ed incentivo della mobilità dolce. Una politica coerente ed organica, nell’ambito della quale il road pricing possa costituire uno strumento di orientamento della domanda. 

Considerazioni sul caso milanese

La storia del progetto milanese di road pricing è ormai sufficientemente lunga (quanto meno nella sua fase progettuale) da poter costituire argomento per contributi ben più corposi ed autorevoli della presente nota. Il primo progetto, realizzato dalla precedente Amministrazione, venne completato nel 2002 ma rimase chiuso nei cassetti dell’Assessore competente per diversi anni, prima di essere pubblicato a ridosso delle elezioni amministrative nel marzo 2006
. La nuova Amministrazione guidata dal Sindaco Moratti si è pubblicamente impegnata, anche per il tramite dell’Assessore Edoardo Croci, ad una rapida introduzione del road pricing nell’intera città (“Traffico: Milano come Londra. Nei prossimi mesi scatterà la tassa sull’inquinamento” titolava Il Sole 24 Ore nel luglio 2006). Ticket per gli accessi all’intera città di Milano, dunque, esentando però i residenti dal pagamento: questo era l’orientamento prevalente dopo l’insediamento della Giunta. Successivamente, l’Assessore attivò un gruppo di lavoro per l’elaborazione di un nuovo progetto. Quest’ultimo, più volte annunciato, non è però mai stato pubblicato, e le notizie di cui tuttora si dispone sono che periodicamente filtrano sulla stampa. 

Quanto agli obiettivi, era l’emergenza inquinamento che giustificava l’adozione del provvedimento, che non a caso veniva denominato Pollution charge, a sottolinearne il carattere eminentemente ambientale. Più recentemente la misura sembra essere stata ridenominata “Ecopass”, nome sicuramente meno cacofonico e più accattivante, ma anche ingannevole, lasciando intendere che chi dispone del “pass” sia anche “eco”, il, che, ovviamente non è.

La superficie su cui si intende avviare l’esperienza è, al momento, quella compresa nel perimetro dei Bastioni (8,20 km2 di superficie, con 85.000 abitanti residenti); una percentuale modesta della superficie cittadina (181 km2 in cui vivono oltre 1,3 milioni di residenti), ma ancor meno significativa se rapportata all’area metropolitana milanese, quell’entità territoriale ed urbanistica che è ormai una realtà consolidata, cui manca solo (solo?) il suggello di un riconoscimento politico ed amministrativo che pure una legge dello Stato (la 142/1990) aveva previsto quasi venti anni fa’. 

Altri elementi che sembrano togliere significatività al provvedimento: la struttura della tassa (che sembra penalizzare più le automobili vecchie che quelle inquinanti, e le due cose non sempre e non necessariamente coincidono), la previsione di generose esenzioni (“Parte la corsa alle deroghe, non si può bloccare la città” titolava il Corriere nello scorso mese di luglio), gli abbonamenti, la serrata contrattazione fra coloro che vogliono partire con il provvedimento e coloro che nemmeno vorrebbero sentirlo nominare (“Berlusconi: ticket morto e sepolto”, riportava La Repubblica nel novembre 2006). 

Ad oggi sembra che la fase sperimentale debba partire dai primi mesi del 2008; ma, quasi a voler negare qualsiasi obiettivo di contenimento del traffico privato in accesso al centro della città, nelle ultime settimane l’assessore Croci ha manifestato l’intenzione di liberalizzare, contestualmente all’attivazione del road pricing alla milanese, la circolazione automobilistica all’interno della zona interessata dal provvedimento, eliminando i sensi unici ed i divieti di transito che ne impedivano l’attraversamento. Questa misura, insieme alla quasi ossessiva mania che l’amministrazione comunale manifesta per la costruzione di parcheggi interrati in ogni dove (centro storico compreso) configurano uno scenario di ulteriore sviluppo del traffico motorizzato nel centro, all’insegna di un implicito patto: il ticket su un piatto della bilancia, la libera circolazione delle auto in centro sull’altro.

Per dirla con Don Giovanni: «già che spendo i miei denari io mi voglio divertir»!

Conclusioni

Il road pricing come strumento (uno degli strumenti) di gestione del traffico urbano presenta indubbi punti di forza: lo schema può essere progettato ed implementato in tempi ragionevolmente brevi (e comunque  compatibili, ad esempio, con la durata di un ciclo amministrativo), costa relativamente poco e può determinare, se adeguatamente progettato, effetti immediati sul traffico e sulla congestione urbana, senza contare il fatto che lo stesso provvedimento configura una significativa fonte di entrate per l’amministrazione locale.

Le tecnologie di riconoscimento, rilevazione e comunicazione dei dati ad oggi tecnicamente disponibili sono ormai diffuse e comportano costi per l’utenza modestissimi; tali tecnologie consentono di impostare sistemi di pedaggiamento su ambiti territoriali potenzialmente illimitati, e di attribuire ad ogni utente tariffe articolate e variabili in funzione di numerosi parametri (come ad es. i consumi e le emissioni unitarie del mezzo, l’ora dello spostamento, la direttrice stradale utilizzata, ecc.). La possibilità di attribuire ad ogni utente della strada i costi marginali (anche in luogo degli attuali prelievi fissi) determina in generale un incremento di efficienza nel comportamento di tutti gli utenti del sistema.
Volendo sintetizzare gli elementi che caratterizzano in senso positivo l’utilizzazione del road pricing nella gestione della mobilità urbana si possono proporre le seguenti considerazioni:

· La necessità di promuovere e sviluppare lo schema di road pricing nell’ambito di una strategia integrata di governo della mobilità urbana che sia efficace e funzionale ad obiettivi riconoscibili, condivisibili e soprattutto verificabili (la riduzione della congestione, la riduzione dell’inquinamento, il miglioramento dell’ambiente urbano, la garanzia di adeguati livelli di accessibilità, ecc.)
· L’opportunità di non promuovere e sviluppare uno schema di road pricing al solo scopo di raccogliere risorse finanziarie, ovvero evitare che uno strumento di governo del traffico urbano caratterizzato da una notevole potenzialità venga “bruciato” trasmettendo alla cittadinanza l’idea che si stia semplicemente introducendo una nuova tassa.
· Le garanzia circa la destinazione dei proventi dell’applicazione del road pricing,  che devono prioritariamente (se non esclusivamente) essere destinati allo sviluppo e al potenziamento di servizi di trasporto pubblico e infrastrutture per la mobilità dolce (trasporti pubblici, piste ciclabili, veicoli a impatto zero, ecc.).
· La necessità di caratterizzare lo schema di road pricing come strumento non solo efficace, ma anche equo: occorre cioè garantire che, nella progettazione e nella implementazione dello schema si evitino tutte le situazioni che possono tradursi in una squilibrata o iniqua distribuzione di benefici e costi, ovvero di insorgenza e/o l’incremento di rendite e/o privilegi.
Sono in conclusione la volontà politica e la capacità di governo dell’amministrazione cittadina nel proporre alla cittadinanza un progetto credibile e condivisibile di gestione della mobilità urbana i fattori che determinano la maggiore o minore accettabilità di uno schema di road pricing. Perseguire obiettivi riconoscibili e verificabili, garantire trasparenza nelle scelte, cercare il consenso attraverso la partecipazione dei cittadini alla progettazione ed alla implementazione dello schema, assumere pubblicamente impegni e rispettarli; questi gli ingredienti per una scelta che non appaia fine a se stessa o motivata da esclusive ragioni di cassa.
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