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Resumen

La liberalizacidon de los servicios ferroviarios de cercanias en Italia ha comportado  Palabras clave
cambios en las regiones con competencias en materia de planificacién, administra- Movilidad
cién y control del transporte de ferrocarril regional. Los resultados de este proceso,  Ferrocarril

que se manifiestan tanto en la oferta de servicios ferroviarios como en los usos de los ﬁfjﬂffﬂ%ﬁiﬁ? e vicios
terrenos e inmuebles propiedad de la empresa de ferrocarriles, son muy diferentes de

region a region. Lombardia, situada en el norte de Italia, es un caso interesante para el  Palavras-chave
estudio de las potencialidades y debilidades del proceso de liberalizacién del servicio /-5 =
regional de ferrocarriles debido al importante papel que desempefia el tren en los  Linhas [ferroyidrias
desplazamientos diarios en comparacion con otras regiones italianas, y a la presencia fébniﬁ'é‘?ﬁ%gfao
de importantes areas ferroviarias en desuso, situadas en zonas urbanas densas, que

son objeto de recalificacion urbanistica. El articulo analiza, en primer lugar, el papel

del tren en las practicas de movilidad de Lombardia. Posteriormente, se ocupa de las

consecuencias de la liberalizacién del transporte ferroviario en la oferta de servicios y

en la transformacion de las dreas y las estaciones ferroviarias situadas en Mildn, que,

por su numero y ubicacién, representan una ocasion estratégica de elevado impacto

sobre las posibilidades de asentamiento urbano futuro.

Abstract

Problems and opportunities in the liberalization of railway services in Lombardy region.  Key words
Mobility practices, rail transport supply and urban projects. The liberalization of close W
range railway services in Italy, with a transfer of powers to the regions, has produced  Railway lines
changes in regional railway transport planning, administration and control. The results téb:]ﬁiéitg’:gion
of this process which can be seen both in the supply of railway services and in the use

of land and property belonging to railway entities, varies from region to region. The

Lombardy region, in the Northern Italy, is an interesting case study in the strengths

and weaknesses of regional railway services liberalization because of the important

role that the train has in daily commuting in comparison with other Italian region, and

of the presence of important railway areas that are not used, situated in dense urban
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areas that are object of urban reclassification. The article analyzes, in first place, the
role that the train has in mobility practices in Lombardy. Afterwards, it analyzes the
consequences of railway transport liberalization on the supply of services and on the
transformation of the areas and the railway stations in Milan, which because of their
number and location, present a strategic occasion of high impact on the possibilities
of future urban settlements..

Introduccion

En Italia, la liberalizacion de los servicios ferroviarios de cercanias obedece a un pro-
ceso de regularizacién!, que prevé que la asignacion de las lineas de servicio sea rea-
lizada a través de licitaciones y contratos promovidos por las regiones con
competencias en materia de planificacion, administracién y control del transporte de
ferrocarril regionalz.

En la mayoria de las regiones italianas, las pocas licitaciones realizadas han servido, mas
bien, para confirmar a los titulares histéricos (Trenitalia® o consorcios de los que Treni-
talia es parte), en un contexto caracterizado por una competencia en gran parte ausen-
te y que, en muchos casos, no ha sido capaz de garantizar una mejor calidad del servicio.

A los problemas relacionados con la propiedad de los medios necesarios para la presta-
cién del servicio (vagones, locomotoras, etc.), se ailade el de las grandes dimensiones de
los lotes funcionales ofertados en las licitaciones - afectan los costes de produccion y las
posibilidades de acceso de nuevos operadores-, asi como los subsidios cruzados recibi-
dos (Ponti e Beria, 2009) que contribuyen a que en los procesos de licitacion resulten
favorecidos los titulares histdricos y las uniones temporales de empresas (Associazioni
Temporali di Imprese, ATT) formadas por operadores ya presentes en el mercado.

En este contexto critico, la Regién de Lombardia constituye un caso de estudio inte-
resante a través del cual es posible analizar las potencialidades y debilidades de la
actuacion regional en el proceso de liberalizacion del servicio ferroviario, debido a la
singularidad de sus dinamicas socio-econémicas, a las caracteristicas de sus asenta-
mientos y a la importancia del tren en el movimiento diario de viajeros, en comparacion
con otras regiones italianas.

Lombardia es una regién densamente poblada (420,8 hab/km?), sobre todo en las
zonas situadas entre la llanura padana y los Alpes (entre Milan y Brescia), asi como
en el sector occidental, donde estd Mildn y su regidn urbana, que se extiende mas alld
de los limites administrativos de la Provincia y que concentra alrededor del 50% de la
poblacién total de la region (Cuadro 1).

Cuadro 1. Poblacién y densidad. Fuente: Istat, 2011

Superficie (km?) Poblacién Densidad (pob/sup)
Ciudad de Milan 182 1.338.436 7354,04
Provincia de Mildn 1.982 3.071.650 1549,77
Regién de Lombardia 23.863 9.593.900 402,04

En la zona mds densamente urbanizada de este territorio se asiste, desde hace unos
veinte afos, a la proliferacion de nuevos nuicleos fuera de las areas urbanas densas, asi
como a la consolidacién de procesos de expansion urbana que afectan, fundamental-
mente, las zonas agricolas de la parte sur de la regién.
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1. Araiz del Decreto Legislativo n®
422 del 19 de noviembre de 1997,
en aplicacion de las directivas
comunitarias, las lineas del trans-
porte ferroviario regional deben ser
asignadas a través de licitacio-

nes y contratos de servicios.

2. El modelo politico-adminis-
trativo territorial se articula en

tres niveles: la regién, que tiene
competencias de orientacién en
materia de programacién de los
grandes servicios e infraestructuras
y planificacién del territorio de

los municipios y las provincias
(desde 1975); la provincia, con
competencias en materia de tutela
del paisaje y medio ambiente, asi
como de servicios de transpor-

te publico (ley n. 142/1990); el
municipio, que tiene competen-
cias normativas sobre usos del
suelo y urbanismo (desde 1942).

3. Trenitalia S.p.A. es una empresa
participada al 100% por Ferrovie
dello Stato spa, y es la principal
sociedad italiana para la gestion
del transporte ferroviario de
pasajeros y mercancias.
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Este intenso proceso de urbanizacion, predominantemente residencial, aprovecha al
maximo las infraestructuras y la red urbana existentes, redefiniendo el peso de los
asentamientos de la regidn, las relaciones entre la ciudad de Milan y su provincia y
las dindmicas de movilidad (Pucci, 2007).

En relacion con la densidad territorial, desde hace dos décadas se esta produciendo una
transiciéon desde un modelo piramidal, que concentraba la densidad y las funciones mas
importantes en las principales ciudades (especialmente, en Mildn), hacia un modelo con
islas especializadas de alta densidad (la mayoria, centros de actividad comercial y de ser-
vicios administrativos), distribuidos alrededor de las ciudades y alo largo de las carreteras
principales, de acuerdo con una disposicion, en su mayoria, radial (Morandi, Pucci, 2004).

A este proceso de urbanizacion y a la aparicion de nuevos polos altamente especializa-
dos, se ailade la reutilizacién de zonas industriales abandonadas, especialmente en la
ciudad de Milan y en los municipios al norte de la capital, que ofrece una importante
oportunidad de transformacion, en funcién de la ubicacién mas o menos estratégica
de las zonas, para el desarrollo de un proyecto estratégico de reorganizacion del ter-
ritorio metropolitano. Sin embargo, la mayoria de las operaciones de transformacién
han sido promovidas sin atender a un disefio estratégico a escala intermunicipal, que
pudiera mejorar la accesibilidad y respondiese a un modelo territorial policéntrico.

Lared de infraestructuras -tanto por carretera y como por ferrocarril- esta aun fuerte-
mente caracterizada por una organizacion radial que confluye en Milan y que se basa
en las carreteras histéricas que conectaban Milan y los principales centros urbanos

OVA

Figura 1. La region de Lombardia:
la densidad del suelo urbanizado.
Fuente: Regién de Lombardia, 2010
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de la region. Esta organizacion de las carreteras se ha mantenido sin cambios durante Figura 2. Red de infraestructuras

de Lombardia. Fuente: PTR,

mucho tiempo, a excepcion del aumento del numero de carriles para resolver los y p
Regién de Lombardia, 2010.

problemas de congestion y la construccién de la circunvalacién (anillo tangencial)
de Milan (Pucci, 2004).

Mas recientemente, los proyectos de infraestructuras planificados a escala regional, en
su mayoria nuevas carreteras, proponen una intervencién mds articulada que, inter-
firiendo en el esquema radiocéntrico, deberd adaptarse a una demanda de relaciones
transversales que sigue sin encontrar una respuesta eficaz en la red existente.

Por su parte, en relacién a los proyectos en las lineas de transporte de ferrocarril, la
légica “milano-céntrica” se confirma, sobre todo porque las inversiones realizadas han
sido exclusivamente para el ajuste y la mejora de las lineas existentes, a excepcion de
la construccién de las lineas de tren de alta velocidad (TAV) (Milan-Turin y Milan-
Roma) que, por otra parte, han generado problemas de sobrecarga en el servicio de
la red nodal de Milan.



Paora Puccr Revista Transporte y Territorio /10 (2014) ISSN 1852-7175

Oportunidades y problemas de la liberalizacién de los servicios de ferrocarril en... [75-97]

En este territorio, densamente poblado y caracterizado por una presencia importante
de actividades econémicas (que producen el 20,7% del PIB nacional), la articulacién
de las competencias en materia de gobierno del territorio y de politicas de movilidad
esta muy fragmentada.

Los 1546 municipios son responsables de la gestion del territorio a través de sus propios
planes de ordenacion del territorio (PGT, Planes del Gobierno del Territorio) y de los
programas de transformacién urbana (PII); mientras que, en el ambito de movilidad
y transportes, la gestion de los servicios y la programacién de las intervenciones sobre
las redes de carreteras y el transporte publico urbano es realizado a través del Plan de
transportes y del Plan urbano de movilidad.

Las 12 provincias desempefian una funcién de orientacion estratégica de las politicas de
ordenacion del territorio y de proteccion del paisaje. Con el Plan Territorial de Coordina-
cién Provincial (PTCP), la provincia establece las directrices de ordenacién del territorio,
de proteccion del medio ambiente y de programacion socio-econémica, delegando en
los municipios las competencias asociadas a la planificacion de los usos del suelo. En
materia de transporte y movilidad, la provincia tiene competencias en materia de cir-
culacién suburbana, seguridad vial y sobre la red de transporte automotor interurbano.

Figura 3. Articulacién Ins-
titucional. Fuente: Regién
de Lombardia, 2010.
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En este marco, la region ostenta un papel de orientacién y programacién en materia
de planificaciéon de las provincias y municipios (desde 1975). Orienta la planificacién
a escala regional a través de la promulgacion de normas y leyes, de planes sectoriales
y planes generales, como el Plan Territorial Regional (PTR), que es un instrumento de
planificacion de las politicas de proteccion y de desarrollo del territorio, aprobado en
Lombardia en 2010. La regién también comprueba la compatibilidad de los PTCP de
las provincias y los PGT de los municipios con los objetivos de la planificacién regional.

Tras la finalizacion del proceso de regionalizacion del transporte publico local, el marco
de organizacion de las competencias en materia de gestion de las redes de transporte
se articula de forma similar. De este modo, la regién de Lombardia tiene competencias
en materia de programacién y control del transporte de ferrocarril regional y define
las dreas territoriales de suministro de los servicios regionales de transporte publico;
las provincias son responsables del transporte publico interurbano por carretera. Los
municipios se ocupan de la oferta de redes de transporte urbano que, en algunos casos,

se realiza a través de un consorcio de municipios® .

La finalizacién del proceso de regionalizacion de los servicios locales de transporte publico
ha dado lugar a una nueva divisién de tareas y, al mismo tiempo, a la creacion, en agosto
de 2009, de una sociedad de responsabilidad limitada - Trenord- formada por Trenitalia
(gestor nacional) y Ferrovie Nord Milano (gestor regional), hasta entonces encargado de las
redes ferroviarias regionales. Esta nueva empresa comenz6 a funcionar en mayo de 2011
y fue creada para gestionar de forma unificada el transporte de cercanias en Lombardia,
de acuerdo con las reglas establecidas por el Protocolo de acuerdo entre el Gobierno y la
region de Lombardia para el desarrollo y la mejora del servicio ferroviario regional. Trenord
gestiona 42 lineas regionales, 13 lineas de cercanias y las lineas al aeropuerto de Malpensa;
y colabora con los operadores ferroviarios nacionales alemén y austriaco -Deutsche Bahn
y Osterreichische Bundesbahnen- cuando sus trenes EuroCity llegan al territorio italiano.

Esta fragmentacion en la esfera institucional y administrativa da lugar a dificultades
evidentes de coordinacion entre las politicas de movilidad y los proyectos y programas
de desarrollo territorial, asi como en la prestacion eficiente de servicios respecto a una
demanda cada vez mas diversificada en el tiempo y el espacio.

La fragmentacién constituye un problema porque no se le dio a los entes administrati-
vos, con competencias formales y margenes de actuacién, modalidades de gobernanza
alternativas a una estructura de gouvernment “en cascada” - de tipo jerdrquico y pre-
ceptivo, que en Italia ha tenido mas bien un caracter formal y sin efectos practicos.
Estas modalidades de gobernanza alternativas son necesarias para tratar temas com-
plejos y articulados sobre otras competencias (por ejemplo, la politica de movilidad,
fuertemente vinculada a la localizacion de las dotaciones).

La fragmentacién, como han sefialado algunos autores (Dematteis, 2012), es resultado
de dos formas de descomposicion:

» Una descomposicion horizontal, que evidencia la inadecuacién de los limites admi-
nistrativos a la hora de tratar la estructura articulada y reticular de las relaciones entre
los actores institucionales y no institucionales, en la transformacion del territorio;

» Una descomposicion vertical, en la que los componentes urbanos operan en diversos
niveles territoriales, con logicas sectoriales propias, incluso en perjuicio del interés
general. En este caso es evidente que los portadores de logicas sectoriales, recondu-
cibles a grandes intereses particulares (privados o no), activos sobre todo a escala
supramunicipal (nacional, transnacional); tienden a sustituir al gobierno elegido
democréaticamente en el desarrollo de actividades instrumentales y de servicio, con
el fin de configurar “un gobierno privado de servicios publicos” (Dematteis, 2012).

4. Es el caso de Milan y las
ciudades del primer cinturén.
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Sila descomposicion horizontal pone en discusion las categorias administrativas y la
organizacidn institucional del espacio, la descomposicion vertical, en el caso de los
procesos de liberalizacion de los servicios ferroviarios, pone de manifiesto la necesidad
de entrar en contacto con agentes -por ejemplo, el ente Ferrovie dello Stato® (en ade-
lante, FS spa)- que desempefian nuevos roles y competencias, incluso en el ambito de
los procesos de transformacion del territorio.

A continuacion, el articulo realizara una descripcion del papel del ferrocarril en las dinami-
cas de movilidad del territorio lombardo (apartado 2), tanto en términos de oferta como de
demanda (apartado 2.1.), asi como una valoracion de las consecuencias de la liberalizacion
del transporte ferroviario en Lombardia (apartado 3), prestando atencién no solo a sus
efectos sobre la oferta de servicios ferroviarios, sino también en la transformacion de las
areas e inmuebles propiedad de la entidad de ferrocarriles. En este sentido, el caso de Milan
resulta particularmente significativo, dentro y fuera del contexto italiano.

El papel del tren en las practicas de movilidad en Lombardia

La red ferroviaria en Lombardia tiene 1920 km de linea, de los cuales el 83% esta electri-
ficado (supone el 10% de la red nacional). Tiene una densidad de particular importan-
cia en el cuadrante occidental de la regiéon donde las lineas, de forma radiocéntrica,
convergen en la capital, Milan.

En este territorio las lineas de ferrocarril del cuadrante norte (Brianza, Saronnese), han
desempenado historicamente un papel diferente respecto a las lineas de ferrocarril del
cuadrante sur de Milan. La red ferroviaria que se extiende a largo de la regién urbana
de Milan, responde, en realidad, a dos modelos complementarios que dependen de
las propias caracteristicas del servicio de las lineas y de la ubicaciéon de las estaciones.

En el noroeste y en el norte de Mildn, las lineas ferroviarias, de vocacién fundamental-
mente regional y caracterizadas por una presencia difusa de estaciones (una cada 3 km)
ubicadas en ciudades de tamano medio, han dado lugar a una estructura multipolar,
que se apoya en la articulacion del ferrocarril, y que es de gran importancia para las
relaciones de movilidad con Milan.

Por lo que respecta a la zona sur de la provincia de Milan, las lineas ferroviarias, especial-
mente las destinadas a las conexiones regionales e interregionales, presentan pocas paradas
intermedias, menos estaciones y a menudo estan alejadas de los centros urbanos de refe-
rencia. La légica de asignacion de los puntos nodales de las lineas de ferrocarril del sur de
Milén (linea Milan-Pavia y linea Génova-Milan-Bolonia-Piacenza), que ha privilegiado
ubicaciones fuera de los centros existentes y de las principales lineas de transito, ha respon-
dido no solo a una funcién fundamentalmente intermodal de las lineas, sino también al
objetivo de favorecer una extension de las zonas urbanizadas desde la estacion hacia los
centros rurales, destinados a la produccién agricola, que en los territorios del sur eran
menos densos.

Sin embargo, estas condiciones han cambiado con el tiempo, como consecuencia de
los procesos de crecimiento urbano de densidad media-baja, convirtiendo la zona sur
en receptora de los flujos de expulsion residencial de la capital milanesa.

En este territorio, la ausencia de una red de transporte publico de calidad, unida a la
dispersion de los asentamientos urbanos, obliga al uso del vehiculo privado (también
para ir a la capital), lo que ha motivado el cambio del papel de las lineas de ferrocarril,
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5. Ferrovie dello Stato Italiane Spa
(en adelante, FS spa) es la principal
sociedad ferroviaria italiana. En
1992, de acuerdo con las directivas
europeas, fue objeto de una
privatizacién formal y se transformé
en sociedad por acciones con
participacidn estatal total a través
del Ministero dell’Economia e delle
Finanze. El proceso de restructura-
cién llevé a que, en diciembre del
2000, se convirtiera en la empresa
Ferrovie dello Stato Holding Srl.
Dentro de la sociedad Ferrovie
dello Stato SpA, fue constituida en
junio del 2000 Trenitalia Spa, a la
que fue encargada el transporte

de mercancias y pasajeros. En

abril de 2001 se constituyd la Rete
Ferroviaria Italiana spa (en adelante,
RFI), encargada del mantenimiento
de lared y de las estaciones. Final-
mente, en julio de 2001, Ferrovie
dello Stato Holding Srl se convirtié
en Ferrovie dello Stato SpA.
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BJRRR  Evoluzione della struttura insediativa dell'area metropolitana milanese

no tanto en la forma sino en la calidad del servicio, y la introduccién de nuevas paradas
intermedias en los lugares donde estan ubicadas las nuevas urbanizaciones.

En esta red, que de hecho no ha sufrido cambios en el tiempo -a excepcién de las

obras de adaptacion y mejora de las lineas existentes y de la construcciéon de lineas de

de alta velocidad (TAV)-, estan garantizadas tres formas de servicio:

» Transporte de larga distancia, gestionado por Trenitalia (con trenes de Alta veloci-
dad. Eurocity, Eurostar) para conexiones con las grandes ciudades;

» Transporte Regional (SFR), gestionado por Trenord (sociedad resultante de la fusién
de Trenitalia y Ferrovie Nord Milano) mediante un contrato de servicio con la admi-
nistracién regional, que le subvenciona una parte de los gastos y determina las tarifas®;

Figura 4. La matriz radial. El
papel de los ejes histdricos.
Fuente: Centro Studi Pim.

6. En lared circulan 2200 trenes
cada dia, con mds de 650.000
usuarios/dia en las 419 estaciones,
de los que la mayoria son personas
que hacen a diario el viaje de ida

y vuelta entre su domicilio y su
centro de trabajo o estudios, situa-
do en otra localidad (pendolari).
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» Servicio suburbano (lineas S), gestionado por Trenord, para garantizar las conexiones Figura s. Red ferroviaria regional
entre el drea metropolitana de Mildn y los centros regionales, con una oferta de 1 Fuente: Trenitalia, 2012.
tren cada 30 minutos en cada direccién y horario regular en las 13 lineas del servicio.

La activacion del Servicio Ferroviario Regional (SFR) y del Servicio Ferroviario Suburba-
no (Lineas S), que ha conllevado algunos cambios en la gestion global de la red ferroviaria
regional, puede ser interpretada como una respuesta a las dinamicas demograficas, sobre
todo de tipo residencial, que han provocado una demanda de transporte mas genera-
lizado y descentralizado. Esta nueva demanda plantea nuevos desafios a la oferta de
ferrocarriles, que tiene que ser replanteada necesariamente tomando en consideracion las
dinamicas de trafico automotor que, por su rendimiento y flexibilidad, responden mejor
a una demanda de movilidad dispersa y menos sujeta a las horas de mas trafico diario.

Cuadro 2. Red de ferrocarril de Lombardia. Fuente: Istat 2006

Linea electrificada linea no electrificada total %

viadoble | vialnica | viadoble via Unica electrificada

Lombardia 652 640 o 277 1.569 82,34

Italia 6.740 4.624 34 4.828 16.226 70,03

% en ltalia 9,67 13,84 o 5,73 9,67
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El panorama descrito ha puesto en evidencia, de forma sintética, no solo los diferen- Figura 6. Servicio ferroviario su-
tes roles que el ferrocarril desempefia en la estructuracion de la region de Lombar- burbano. Fuente: Trenord, 2012.

dia, asi como las cuestiones de movilidad; sino también las nuevas oportunidades
que se presentan como consecuencia de la regionalizacién del servicio ferroviario.
Asimismo, la reorganizacion del servicio ha modificado la oferta de las lineas de
ferrocarril del sur de Milan, destinadas en el pasado Gnicamente al servicio entre
nucleos locales, ya que gracias a la mayor frecuencia del servicio, la buena organi-
zacién y sincronizacion de los horarios y la creacion de nuevas paradas intermedias
con una mejor funcién de intercambio, ha dado un impulso al tren en el marco de
las dindmicas de movilidad cotidiana.

La demanda

El empleo del tren en Lombardia es muy importante, tanto para los desplazamientos
entre las capitales provinciales y regiones, como para el acceso a la capital de Lombardia
(Milan), ya que durante las horas punta, el tren se vuelve competitivo con respecto a
los tiempos de viaje en coche, especialmente en las zonas con el Servicio Ferroviario
Regional (SFR) y el servicio de trenes de cercanias (lineas S).
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La distribucién modal de los segmentos con destino a las principales ciudades de
Lombardia’ indica que el uso del tren es mas alto respecto a la media regional en las
provincias de Lecco (6,8%), Pavia (5,8%) y Milan (4,7%), cuya provincia también tiene
el mayor porcentaje de uso del transporte publico entre las provincias de Lombardia
(33% de los viajes generados y el 28% de los viajes atraidos).

El tren resulta igualmente importante en los desplazamientos de mas de 30 minutos
(89% de los desplazamientos en tren), sobre todo en la provincia de Mildn y en el cua-
drante occidental de la region, sin embargo es bastante marginal en la parte oriental
de la region (Brescia, valles de Bérgamo y Mantua).

Estos datos, reelaborados a partir del censo de 2001 de cercanias (ISTAT, 2001), se
refieren a una condicion de suministro del servicio ferroviario que no es comparable
con la situacién actual, donde la activacion del servicio de trenes de cercanias ha
mejorado notablemente, y que se ha traducido en un incremento del uso del tren, que
solo para los trenes regionales se estima en alrededor de 3,8 millones de pasajeros/km
afo, en su mayoria desplazados a Milan (Trenord, 2012).

Esta dindmica, unida al aumento del mercado multimodal de transporte®, consolida
una practica creciente de combinaciones entre medios de transporte publico y entre
medios de transporte publico y vehiculos particulares, que se ajusta mejor a unas
practicas de movilidad cada vez mas articuladas en el tiempo y el espacio.

De este modo, la “rigidez” de la oferta ferroviaria se compensa con medios mas flexi-
bles de integracién de transporte que se adaptan mejor a la compleja cadena de viajes
cotidianos.

En este sentido, los ltimos diez afios en Lombardia® se han caracterizado no solo por
un aumento en la demanda de movilidad (viajeros y mercancias) sino también por
(Pucci, 2010):

»  Una intensificacion del movimiento y de la dispersion de los flujos regionales con
destinos mas diversificados que en el pasado (en Lombardia los movimientos inter-
provinciales son de 46,2% contra el 35,1% del promedio italiano);

» Un crecimiento de las relaciones transversales, que definen una red de relaciones
que son menos jerdrquicas, que afectan principalmente a los territorios de las dos
regiones mas dinamicas y que no siempre encuentran una oferta adecuada de ser-
vicios de movilidad;

» Una disminucion en la incidencia de los viajes a las ciudades principales que, junto
con un aumento de los flujos con destino fuera de la ciudad de origen, confirman
la acentuacion de la dispersion espacial de los desplazamientos, que se relaciona
con los procesos de dispersion de la residencia;

» Una progresiva y continua desarticulacion entre el lugar de residencia y el lugar de
trabajo: el 46% de los empleados en Lombardia trabaja fuera de los limites de la
zona de residencia;

»  Un alargamiento de la duracion del viaje: no solo debido al aumento en la extensién
de los trayectos medios relacionado con un proceso de creciente separacioén entre
el lugar de residencia y el de trabajo, sino también debido a la congestion frecuente
de la infraestructura de la red.

En una situacion caracterizada por un aumento de la movilidad no sistematica y una
mayor articulacién de la cadena de desplazamientos diarios que se intensifica en las
horas de mayor tréfico, el tren puede desempeiiar una funcién importante, no solo en
el area metropolitana de Milan, donde la congestion y algunas medidas para restringir
el uso del automévil (cargos por congestion) hacen mds competitivo el ferrocarril, sino
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7. La fuente de datos es el censo
ISTAT 2001, el ltimo disponible.

8. El'aumento del mercado
multimodal de transporte
equivale en su conjunto al 2,5%
del total de desplazamientos

y a casi el 10% del nimero de
pasajeros/Km (Isfort, 2007),

9. En Lombardia, la movilidad
sistemdtica (o forzada) de los
trabajadores y estudiantes, corres-
pondiente a 7.154.372 de despla-
zamientos/dia, representa sélo el
29% de los viajes diarios (Regione
Lombardia, 2002), con una media
de 2,65 viajes/dia y una propension
amovilidad que varia segtn la
condicién profesional. Datos mas
recientes (Isfort Audimob, 2007)
sobre la movilidad de las personas
confirmaron una tendencia a una
mayor articulacién de la cadena de
desplazamientos diarios, con una
media de viajes diarios equivalen-
te al 3,12, de los cuales el 39,2%
respondia a motivos de trabajo y
estudio, en comparacién con el
30,9% de los viajes, que estaban
relacionados con las practicas de
“gestion familiar” y el 29,9% de
los desplazamientos diarios por
motivos de ocio y entretenimiento.
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Legenda

Incidenza dell'uso del mezzo privato
[ Inferiore al 60 %

. Tra60%e 70%

P Tra70 % e 80 %
P Tra 80 % e 90 %

B ottre 90 %

también en aquellas zonas donde es efectiva la integracion entre diversas modalidades Figura 7. Incidencia % de los
de transporte y la combinacion entre ferrocarril y el transporte por carretera publico o desplazamientos en vehiculo pri-
vado como conductor y pasajero

privado (Pucci, 2007). (viaje de trabajo). Fuente: Elabo-
raciones DAStU, datos Istat 2001.
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Hwsy \ Legenda

~ Incidenza dell'uso del treno
0%
Tra0%e1%
Tra1%e2%

P Tra2%e5%
P ras%e10%
B ottre 10 %

Las consecuencias de la liberalizacion del transporte ferroviario Figura 8. Incidencia % de
los viajes en tren (viaje de
., . L. L. trabajo).Fuente: Elaboraciones
En una region caracterizada por dindmicas de transformacién importantes que, como DAStU, datos Istat 2001.

se ha visto, también se manifiestan en las practicas de movilidad a través de la emer-
gencia de nuevas formas de desplazamiento de tipo ocasional (city users, business men,
pendolari de larga distancia, movilidad ligada a la multi-residencia), una evaluacién
critica de las formas que ha adoptado el proceso de liberalizacion del transporte ferro-
viario exige tratar al menos dos cuestiones:

» Las consecuencias sobre la oferta de servicios ferroviarios, no solo con relacién al
déficit previo, sino también a la transformacion de la demanda de movilidad, ligada
a précticas y usos del territorio mas articulados y flexibles en el tiempo, que poco
se adaptan a la “rigidez” del servicio ferroviario;

» Las consecuencias sobre las politicas de transformacién de los terrenos e inmuebles
propiedad de la empresa de ferrocarriles, ya que en muchas ciudades estan ligadas
a procesos de elevado impacto sobre las dindmicas de asentamiento urbano futuro.
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Enlo que se refiere a las consecuencias de la liberalizacién sobre la reconfiguracion de
las competencias y la oferta del servicio en Lombardia, en el mes de mayo de 2011, de
acuerdo con lo establecido por las directivas comunitarias, la regiéon puso en marcha
el proceso de liberalizacion del servicio ferroviario con la constitucién de una nueva
sociedad de transporte regional —TreNord-. Se trata de una Sociedad Mixta compuesta
por un gestor nacional (Trenitalia) y uno regional (Le Nord), que garantiza la gestion
unitaria de las 42 lineas regionales, 13 lineas suburbanas y de lineas de conexién con
el aeropuerto de Malpensa.

Con la entrada en funcionamiento de Trenord, que también pudo beneficiarse de la
finalizacion del Passante Ferroviario'?, se han potenciado los servicios de cercanias
con nuevas lineas, mas recorridos (4 viajes por hora en cada linea), con un horario
por intervalos, nuevos servicios para pasajeros (como el car sharing eléctrico dispo-
nible en 5 estaciones de la red), asi como la introduccion de nuevos trenes.

A pesar de la mejora de la calidad ofrecida, sigue habiendo problemas importantes
con respecto a los aspectos funcionales esenciales, entre ellos:

» La capacidad de los operadores tradicionales de mantener las condiciones de regu-
laridad y fiabilidad, esenciales para el funcionamiento de los servicios de frecuencia
y de alta frecuencia;

» las caracteristicas técnicas de algunos trayectos (niimero de pistas, la presencia de
numerosos cruces con carreteras a lo largo de la ruta), que tienen implicaciones en
términos de eficiencia y calidad de servicio (tiempos de viaje promedio mas altos,
congestion en las horas punta);

» las limitaciones para aumentar la capacidad de las lineas utilizadas y un nimero
insuficiente de trenes en las horas punta, en comparacién con la demanda potencial
generada por los procesos de expansion.

» la congestion de Milan, que tiene un efecto negativo en los tiempos de viaje pro-
medio para los trenes regionales;

» laausencia de formas de integracion tarifaria entre las diferentes lineas de transporte
publico, asi como la falta de integracion entre las lineas de trenes y autobuses que
son propiedad de otros operadores;

» la incertidumbre sobre la financiacion necesaria para las intervenciones de desa-
rrollo y la aplicacion del régimen general;

No debe olvidarse que la activacién del tren suburbano (lineas S) representa solo
una parte, si bien de gran relevancia, del plan para fortalecer el sistema de transporte
publico a escala metropolitana. Este plan exige una reorganizacion completa de la red
urbana, y especialmente suburbana, asi como de los servicios existentes.

A los problemas enumerados, referidos a la gestion de redes, a la gestion del servicio
y a los estdandares de calidad ofrecidos, se suman problemas de coordinacién entre
los diferentes operadores que obstaculizan la realizacién de una red eficiente integra-
da e intermodal de transporte publico, organizada sobre la arquitectura del servicio
ferroviario regional, que mejore las oportunidades de intercambio con los servicios
automotores suburbanos fuera de las zonas urbanas densas.

La falta de coordinacién entre los 6rganos de gestion de servicios de transporte publico,
unida a la fragmentacion de las responsabilidades de los diferentes niveles de gobier-
no con competencias en materia de movilidad y territorio, representan, de hecho, la
limitacién mas importante a la posibilidad de formular, conjuntamente con la red
ferroviaria y las estaciones, politicas integradas de transporte y de usos del suelo.

10. El Passante ferroviario es un
enlace ferroviario subterrdneo
que conecta todas las lineas
regionales que convergen en el
nodo de Mildn, con el objeto de
garantizar el transito. En Mildn el
Passante llega a 11 estaciones.
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Estas politicas de localizacion, destinadas a coordinar la accesibilidad a la red ferro-
viaria y sus paradas con los usos del suelo - que cuentan con una dilatada experiencia
a nivel internacional'!- pueden representar una herramienta para contrarrestar la
dispersion de los asentamientos, reducir la duracién de los desplazamientos y aumen-
tar la frecuencia de los viajes con finalidades multiples, fomentando la construccion
de programas de actividades centradas en el uso del transporte publico.

En este sentido, para permitir la ejecucion de politicas que mejoren el ferrocarril, resulta
prioritario junto a la mejora del servicio, resolver la fragmentacion de las responsabilidades
y la falta de coordinacion entre los 6rganos de gestion de servicios de transporte puiblico y las
autoridades locales con competencia en materia de desarrollo territorial. Esta cuestion, que
lleva mucho tiempo en la agenda politica, actualiza el debate sobre la necesidad de promover
una Autoridad en materia de movilidad para areas urbanas densas y zonas metropolitanas,
que garantice la coordinacién y la integracion de las competencias de los diferentes niveles
de gobierno en materia de movilidad, transporte, usos del suelo y calidad del aire, con la
idea de racionalizar la distribucion de los fondos para el transporte publico local.

Considerando el aparente consenso existente en torno a la idea de no crear un nuevo
ente con competencias residuales que afecten las esferas de poder ya consolidadas en
manos de otro ente, resulta urgente interrogarse acerca del papel, las competencias o las
relaciones que un ente de tal naturaleza deberia tener respecto a los demas entes (locales
01no) con competencia en materia de movilidad, transportes y planificacién del territorio.

Junto al modelo tradicional de Autoridad con funciones de planificacion, desarrollo
y control de la movilidad, podria resultar util explorar un modelo ligero. De acuerdo
con este modelo, el nuevo ente desempenaria un papel prevalentemente de mediacion
o facilitador del proceso de construccién de politicas integradas de movilidad, capaz
de dirigir el proceso de activacion de mesas de negociacion dirigidas a la definicién
de acciones compartidas entre los diversos entes implicados en el tema, bien en lo que
se refiere a la gestién de la movilidad, la programacion de nuevas infraestructuras, o
bien a las directrices de las politicas de localizacion.

En este caso, mas que construir un ente ad hoc adicional, se trataria de trabajar sobre
la configuracion de reglas de entendimiento, como “institutos elementales que resuel-
van problemas de coordinacion y que tengan efectos de regulacion de la interaccién
social” (Donolo, 2003), para definir los d&mbitos de competencia, las modalidades de
concertacion y negociacion, y los procesos de gestion de los que el nuevo ente deberd
estar encargado. Ello no solo resolveria la cuestion competencial de la Autoridad (que
no podria circunscribirse unicamente al ambito territorial de la provincia de Milan)
sino que permitiria, ademas, incluir las politicas de movilidad entre las prioridades
politicas, como un ambito privilegiado de accién publica.

La liberalizacion en las politicas de transformacion
de las dreas ferroviarias en Mildn

Un aspecto al que se ha dedicado una menor reflexién en el ambito de la evaluacion
econdmica, y de la gestién de los procesos de regulacion del sector ferroviario, es el de
las consecuencias de los procesos de liberalizacion sobre las politicas de transformacion
de las dreas y edificios propiedad de la entidad de ferrocarriles.

El tema es importante fundamentalmente por dos razones: la primera se refiere a la
cantidad y ubicacién de las areas ferroviarias y de los edificios cuyas transformaciones
tienen un impacto significativo en la disposicion de los asentamientos en las zonas
urbanas afectadas, y que tiene implicaciones en lo que se refiere al papel de la FS spa
en su relacién con los gobiernos locales a la hora de negociar la recalificacion de las

11. Ver ABC policy y Vinex
Program en Holanda, el proyecto
franco-aleman Bahn-Ville, ademas
de los importantes ejemplos
norteamericanos de los TODs.
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areas de propiedad ferroviaria. La segunda se refiere a las importantes rentas de natu-
raleza financiera de las que puede disponer la Rete Ferroviaria Italiana (en adelante,
RFI) como propietaria y gestora de bienes raices, condicién que le otorga una ventaja
competitiva (en términos financieros) en comparacion con otros competidores.

En este sentido, el modo en que han sido transformadas las areas del ferrocarril y las
intervenciones en las estaciones responde a dos principios distintos que alteran las
relaciones entre la RFI y los gobiernos locales.

Si en el caso de las estaciones las intervenciones se llevaron a cabo en gran medida
dentro del ambito competencial de la RFI, que ha puesto en marcha, al menos en
las grandes estaciones, importantes operaciones de reciclaje con la introduccién de
numerosas actividades de servicios y comerciales en los espacios de las estaciones (si
bien con un impacto no siempre positivo en las zonas urbanas cercanas); en el caso de
transformaciones de las areas ferroviarias, la negociacion con las autoridades locales
constituye una condicion necesaria para poder llevar a cabo una operacién sobre los
inmuebles y para determinar el valor de las transacciones inmobiliarias.

Por esta razén, resultan de gran interés los procesos en curso sobre las intervenciones
de revalorizacién de los terrenos ferroviarios con respecto a la gestion institucional
de las transformaciones urbanas, el papel desempeniado por la FS spa como titular de
los terrenos, o la naturaleza de los intercambios comerciales entre la FS y los gobiernos
locales en la determinacién de las transformaciones inmobiliarias de las areas.

En este contexto, la cuestion de la transformacion de las estaciones de tren en Milan
resulta significativa, tanto por la cantidad de areas ferroviarias en juego, por su ubica-
cién, como por la fase de revision del plan urbanistico que la nueva junta municipal
de centro-izquierda de Milan acaba de concluir (mayo de 2012).

Las estaciones de ferrocarril en desuso en Milan -cuya superficie total es de aproxi-
madamente 1.300.000 m?- son un recurso importante tanto para la ciudad, como para
la FS spa. Constituyen un recurso importante para la ciudad en términos de cantidad
y ubicacion, en la medida que estan situadas en areas centrales y semi-centrales de
la ciudad. De este modo, tanto en el Acuerdo Marco (AQ, 2005) como en el Acuerdo
Programatico (ADP, 2007) habian sido previstas las funciones y edificabilidad de dichas
areas con el objeto de proceder a su transformacién, a cambio de encargar a la FS
spa la realizacién de intervenciones para mejorar la oferta del transporte ferroviario.

Asimismo, son un importante recurso para la FS spa las 7 dreas abandonadas locali-
zadas en zonas urbanas densas: el drea Farini (500.000 m?), Porta Romana (220.000
m?), Mildn Porta Genova (100.000 m?), Lambrate ex zona mercancias (50.000 m?),
Milan S. Cristoforo (120.000 m?), la ex zona mercancias de Rogoredo (30.000 m?) y,
por tltimo, el area Certosa (30.000 m?).

El proceso institucional iniciado en el afio 2000 entre el Ayuntamiento y el grupo FS
sobre el futuro de estas areas dio lugar a la firma de un Acuerdo Marco (AQ, 2005) v,
posteriormente, a un Acuerdo programatico (AdP 2007) en el que también participa
la Regién de Lombardia.

El Acuerdo Marco (2005), firmado entre el Ayuntamiento de Milan y el grupo de ES,
tenia previsto que el Ayuntamiento de Milan promoviera la nueva distribucion funcio-
nal de las dreas de ferrocarriles en desuso, ahora ocupadas por las estaciones; mientras
que la FS, a través de la RFI, utilizaria parte de las ganancias obtenidas gracias a las
operaciones inmobiliarias para mejorar el sistema ferroviario en Milan, financiar el
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segundo passante de Milan, racionalizar el sistema de distribucién de mercancias en
las ciudad y completar la reestructuracion del cinturdn ferroviario sur.

El acuerdo marco, que definia los contenidos generales del acuerdo sobre el programa
de transformacién de las areas ferroviarias en desuso, asi como el destino de las plu-
svalias generadas por la operacion de revalorizacién entre el ayuntamiento de Milan
y el grupo ES fue objeto de un nuevo Acuerdo de Programa (2007-2009).

El documento establecia el contenido de las transformaciones de las areas ferroviarias
(para un total de alrededor 1.100.000 m?) con el compromiso de la FS de “destinar las
plusvalias a la realizacion de las obras acordadas para la reconversion y modernizacion
del sistema ferroviario’, sin especificar los contenidos. Sin embargo, dicho compromiso
fue revisado posteriormente.

Sucesivamente al acuerdo de Programa (2007-2009), el nuevo plan del gobierno del
territorio de Mildn (PGT) adoptado por la junta de centro-derecha, asumi6 el conte-
nido principal propuesto en el AdP, incorporando las dreas Farini-Lugano, Romana,
Génova, San Cristoforo, Greco, Lambrate, Rogoredo a las areas estratégicas clasificadas
como “dreas de transformacion urbana” (UAT), si bien con una modificacién de su
perimetro y con una disminucién del volumen de edificabilidad (y consiguientemente,
de las ganancias de capital).

En una superficie total de 1.306.256 m?, que estan sujeta a transformaciones, estaban
previstos 933.000 m? de superficie edificable y 730.865 m? de zonas verdes, con varias
funciones orientadas principalmente a actividades terciarias y de servicios, incluidos
espacios y servicios de interés publico por un total de 247.000 m?, universidades e
investigacion con 590.000 m?, comercio y artesania con 33.000 m?, disefio y creatividad
con 41.000 m? y servicios administrativos 22.000 m?.

Figura 9. Las 7 terminales
en desuso en Milan. Funte:
elaborationes Dastu.
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Con respecto a los esfuerzos para actualizar la red ferroviaria, que deberian estar a
cargo de la FS spa, en el PGT aparecia el proyecto de la Circle line. Se trata de un nuevo
servicio para la movilidad urbana que utiliza el semi-anillo ferroviario existente para
el transito de trenes de cercanias, mientras que el proyecto del Passante ferroviario
ovest (el segundo Passante) fue suprimido y sustituido por una linea de refuerzo del
transporte publico sobre rieles.

En el PGT la Circle line, situada entre los 15 “grandes proyectos de interés publico™!2,
se convertia no solo en la ocasidn para crear un nuevo sistema de transporte publico
para la ciudad y apoyar los proyectos de construccién relacionados con la transfor-
macién de las estaciones de tren y de algunas zonas industriales atravesadas por la
linea de ferrocarril, sino también para crear nuevas conexiones verdes y coser los
barrios que desde siempre habian estado separados por la barrera ferroviaria.

Figura 10. La Circle line en Milan.
Fuente: PGT Comune di Milano.

12. En el Plan de Gobierno del
Territorio (Pgt), la Circle line es uno
de los 15 “Grandes Proyectos de
Interés Publico”, sobre los cuales
se basara el desarrollo de la ciu-
dad. Estos 15 proyectos se definen
como flexibles y abiertos, dirigidos
ainspirar ideas de gran impacto
con las que incentivar un debate
publico; promover concursos
publicos; orientar las transforma-
ciones y los recursos privados; y
activar vias de subsidiariedad.
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Las estimaciones del concejal de urbanismo - Carlo Masseroli — en aquel momento
sefialaban que “el proyecto tendria un costo de 140 millones de euros, financiados en su

totalidad por la remodelacion de las dreas de ferrocarril de la ciudad. La construccion Figura 11. Las dreas de trans-
de la Circle line costaria alrededor de una vigésima parte del costo de una nueva linea Ifgrlr:ég";”e T;%?:?effow:f}; 2
de metro, pero el aumento de la frecuencia de los trenes, garantizaria una capacidad Fuente: elaborationes Dastu.

horaria de alrededor de doce mil personas, equivalente al de las nuevas lineas de metro
en construcciéon M4 y M5” (Masseroli, 2010).

Con independencia de las previsiones mds optimistas, emergen algunas contradiccio-
nes en relacion con el contenido de los acuerdos entre el Ayuntamiento y la FS spa,
asi como entre las areas ferroviarias abandonadas incluidas en el AdP, las estrategias
generales de redisefio urbano y las relaciones metropolitanas.

Se trata de:

» Contradicciones entre la capacidad del nodo ferroviario de Milan, ya congestiona-
do, y la posibilidad real de ofrecer un nuevo servicio en las lineas ya existentes, al
menos inversién para mejorarla por parte de la RFI, necesaria con independencia
de la Circle line;

» Falta de una estrategia global en la que insertar la transformacién de las areas
ferroviarias que deberia haber considerado tanto su ubicacién como los diferentes
niveles de accesibilidad de cada drea o partes de ella, traducibles en diferentes
oportunidades de asentamientos (en términos de indices de edificabilidad, mix fun-
cional, cantidad de dreas que se asignaran a espacios verdes), en lugar de asumir el
contenido del AdP, que por otra parte estd fuera de una estrategia de disefio urbano;

» (Capacidad para llevar a cabo la transformacion de las dreas, incluso en ausencia
de un proyecto unificado, con consecuencias en el resultado global de la interven-
cién, a lo que se suma la incertidumbre acerca de las modalidades de gestion de
las transformaciones inmobiliarias, negociadas entre el Ayuntamiento y la FS, pero
probablemente cedidas a promotores inmobiliarios;
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» Contradicciones entre la distribucion del peso de asentamientos en las areas de
transformacion alrededor de la Circle line y la capacidad del nuevo servicio para
absorber la demanda generada y atraida.

Parece, por tanto, que el proyecto de la Circle line no realizé una valoracién sobre
la prestacion del servicio de transporte del nodo ferroviario de Milan, ni sobre los
efectos que la transformacion de los asentamientos en las dreas introduce en términos
de nueva demanda. Podria esperarse un escenario de evidentes desequilibrios entre
el area noroeste de Milan, donde se concentran importantes areas administrativas y
de oficinas (no necesariamente relacionados con la transformacion de las areas), y el
area sur y sur-oeste de Mildn, donde los nuevos volimenes son menores y se ubican
las areas predominantemente residenciales (generadores de trafico).

El nuevo gobierno de centro-izquierda de la ciudad, elegido en junio de 2011, ha
cuestionado algunas de las decisiones del plan de desarrollo territorial con vistas a
contener el volumen de edificabilidad y el consumo del suelo, lo que ha dado lugar a
la aprobacién de una nueva versién del PGT en el mes de mayo de 2012.

En el nuevo plan, el tema de la transformacion de las dreas ferroviarias - que es estratégica
para el futuro de la ciudad - es reconducido al procedimiento del Acuerdo de Programa,
por tanto, a una fase de negociacion con la FS spa, que sucede a las directrices del Plan.

Con todo, a pesar de que aun no se ha puesto en practica “la oportunidad de incluir el
tema de las dreas ferroviarias en el PGT, excluyendo recurrir al procedimiento del AdP”
(borrador del “Documento politico para la direccién del gobierno del territorio”, de la
consulta para la revision del PGT; octubre de 2011), lo cierto es que la nueva junta muni-
cipal se declara dispuesta a renegociar con la FS las condiciones del acuerdo anterior.

Por otra parte, ademas de confirmar la reduccién de los indices urbanisticos de las esta-
ciones ferroviarias (indice de referencia inica de 0,35 para los derechos de edificacion
libre), el gobierno municipal estd redactando un documento de programacién para
definir las directrices estratégicas de transformacion general de las areas ferroviarias,
que debera ser sometido a debate de la mesa técnica de la que forma parte la FS spa.

Aunque el nuevo plan de desarrollo de la ciudad no establece volimenes, funciones o
lineas de transformacién de las areas ferroviarias, limitdndose mds bien a reconocer
su caracter estratégico para el futuro de la ciudad, lo cierto es que con el inicio de la
redaccion de un documento programatico sobre las areas ferroviarias se persigue
una nueva configuracion para la transformacion de las areas ferroviarias, no solo en
términos de redefinicion de los volumenes generados, sino de restablecimiento de la
conexidn entre las areas ferroviarias en transformacion y el horizonte de desarrollo

global de la ciudad.

Por tanto, la cuestién importante se presenta en términos de renegociacién de los
acuerdos con la FS spa, no solo por lo que se refiere a los volimenes generados por la
transformacion de las areas ferroviarias y a la combinacion de funciones, sino sobre
todo en términos de inversion de las plusvalias generadas por dichas transformaciones
para obtener beneficios para la ciudad.

Esta situacion llama la atencidn acerca de la utilidad de las evaluaciones transparentes
acerca de los costes y beneficios para los actores involucrados en los escenarios de tran-
sformacion de las areas, a tenor de las declaraciones de RFI sobre la incompatibilidad
de un servicio de Circle line en relacion con el funcionamiento ferroviario de Milan
que, en cualquier caso, debe ser sometido a una reorganizaciéon funcional.
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La necesidad, por tanto, de una idea programatica que represente un marco de referen-
cia para el inicio de una nueva fase de negociacion con la FS spa, se vuelve mas urgente
y esencial que nunca para garantizar la sostenibilidad de unas transformaciones tan
importantes para el futuro de la ciudad.
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