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1. Alla base dell’aspetto delle nostre città: l’interazione tra uomo e 

territorio 

 
«Se pianifichiamo le città per auto e traffico, avremo auto e traffico. 

se le pianifichiamo per le persone e i luoghi, avremo persone e luoghi»1. 

La mobilità2 e la pianificazione urbanistica, ossia quella disciplina che 

 
* Dottorando in “Profili giuridici nella mobilità sostenibile nell’UE”, Università degli 

Studi del Sannio di Benevento. 
1 La citazione appartiene a F. KENT, urbanista e fondatore di Project for Public Spaces, 

un’organizzazione dedicata alla promozione degli spazi pubblici e della pianificazione 

urbana centrata sulle persone. 
2 Sul punto, si vedano: C. AMATO, Il diritto alla mobilità: riequilibrio territoriale, 

mobilità sostenibile e inclusione sociale nelle strategie di rigenerazione urbana, 

Roma, 2021; L. AMMANNATI, Diritto alla mobilità e trasporto sostenibile. 

Intermodalità e digitalizzazione nel quadro di una politica comune dei trasporti, 

in federalismi.it, n. 4, 2018, pp. 1-28. Per una prospettiva diacronica sul tema oggetto 
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regola l’utilizzo del territorio e organizza lo sviluppo delle attività 

umane su di esso, costituiscono fattori interdipendenti3. Per spiegare 

l’anzidetto rapporto è necessario interrogarsi in ordine a cosa determina 

l’aspetto delle nostre città. Le città sono manifestazione dell’interazione 

tra l’uomo e territorio, in quanto traducono in forma concreta i bisogni 

della collettività. Lo sviluppo urbano, ossia il fenomeno alla base 

dell’aspetto delle città, è dunque guidato dalle esigenze contingenti 

della popolazione insediata su un determinato territorio. Pertanto, lo 

sviluppo delle città esprime come le città reagiscono alle sfide sociali 

ed economiche che, di volta in volta, la società è chiamata ad affrontare. 

Alla base dell’aspetto delle città c’è quindi un rapporto di causa-effetto, 

bisogno-soddisfazione del bisogno. Questo è quanto può trarsi 

osservando – per sommi capi e senza pretesa di esaustività – le diverse 

fasi di sviluppo della pianificazione urbanistica nostrana. 

In particolare, all’alba della pianificazione urbanistica, dunque il 

periodo che va dal secondo dopo-guerra fino agli inizi degli anni 

Sessanta, periodo della ricostruzione post-bellica e della crescita 

urbana, si assiste ad una progressiva crescita demografica alla quale si 

accompagnano importanti processi di inurbamento, di confluenza di 

sempre maggior popolazione nei centri urbani, alla luce 

dell’industrializzazione che li rende protagonisti. Per l’effetto, in tale 

contesto lo sviluppo urbano è stato chiamato a soddisfare 

prioritariamente il crescente fabbisogno abitativo delle – e nelle – città. 

La soddisfazione di detta “fame di residenze” avviene  a detrimento 

degli interessi cd. sensibili, in particolare ambientali e paesaggistici. 

Per via dell’inurbamento le città dilatano notevolmente la loro 

estensione. Se non che, in assenza di idonei strumenti di governo del 

territorio, questa espansione urbana è incontrollata, oltre che 

contraddistinta da fenomeni di speculazione edilizia. Tutto ciò è tra i 

 
d’indagine: E. BELLONI, L’azione del Consiglio dei comuni d’Europa per una 

mobilità urbana sostenibile (1951-1992), in Le Carte e la Storia, 2019, pp. 111-122; 

E. BELLONI, S. MAGGI (a cura di), Muoversi domani: verso una mobilità più 

sostenibile, Milano, 2022; E. GUARNIERI, Città, trasporto pubblico locale e 

infrastrutture nella stagione della mobilità sostenibile: la sinergia dell’insieme, 

in federalismi.it, n. 16, 2022, pp. 151-200; I. VINCI, Mobilità condivisa e processi di 

sviluppo sostenibile nelle città: le questioni aperte e gli spazi per le politiche 

pubbliche, in Diritto & questioni pubbliche, 2020, pp. 173-186. 
3 P. STELLA RICHTER, Piani del traffico e piani urbanistici, in GC, 1989, p. 353 ss. 

http://dati.igsg.cnr.it/dogi/1826-3534
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fattori alla base di importanti disastri idrogeologici. Conseguentemente, 

a partire dalla seconda metà degli anni 60, i pianificatori sono costretti 

ad una rimeditazione dell’approccio urbanistico. Ragion per cui, gli 

strumenti di governo del territorio divengono luogo di sintesi degli 

interessi espressi dalle città, quindi deputati a curare anche le esigenze 

di carattere socio-economico della popolazione, fino a quel momento 

estromesse dal relativo cono visuale. 

Conclusasi la stagione dell’industrializzazione e inaugurata quella 

diametralmente opposta, le città assistono ad un deflusso della 

popolazione, ragion per cui i centri urbani iniziano a svuotarsi. Le città, 

dapprima al centro della vita produttiva, subiscono processi di 

degradazione. L’urbanistica durante questa fase “volta le spalle 

all’espansione”, convergendo verso la trasformazione del patrimonio 

edilizio esistente. La pianificazione delle città inizia dunque a fare i 

conti con le esigenze di protezione ambientale. 

 

2. Mobilità e pianificazione urbana: interdipendenza e sostenibilità 

 

Si approda così nell’attuale contesto, in cui la lotta al cambiamento 

climatico – ritenuta non più differibile – ha imposto un mutamento 

paradigmatico della pianificazione delle città4 e, a cascata, anche sulla 

mobilità urbana5. Nella specie, al fine di combattere il cambiamento 

 
4 E. CARLONI, Le città intelligenti e l’Europa. Tendenze di fondo e nuove strategie di 

sviluppo urbano, in Istituzioni del Federalismo, n. 4, 2015, pp. 865-894. 
5 Sul tema: G. ALLWOOD, Mainstreaming Gender and Climate Change to Achieve a 

Just Transition to a Climate-Neutral Europe, in JCMS, 2020, pp. 173-186; G. ASARO, 

M. FISICARO, Il “Green Deal” europeo (febbraio-marzo 2020), in Rivista giuridica 

del Mezzogiorno, 2020, pp. 655-663; D. BEVILACQUA, La normativa europea sul 

clima e il “Green New Deal”. Una regolazione strategica di indirizzo, in Rivista 

trimestrale di diritto pubblico, n. 2, 2022, pp. 297-327; A. BONGARDT, F. TORRES, 

The European Green Deal: More than an Exit Strategy to the Pandemic Crisis, a 

Building Block of a Sustainable European Economic Model, in JCMS, vol. 60, n. 1, 

2022, pp. 170-185; E. CHITI, Verso una sostenibilità plurale? La forza trasformatrice 

del “Green Deal” e la direzione del cambiamento giuridico, in Rivista quadrimestrale 

di Diritto dell’Ambiente, 2021, pp. 130-148; P. CUCUMILE, Il “Green Deal” europeo, 

in ambientediritto.it, n. 1, 2021, pp. 391-427; F. DONATI, Il “Green Deal” e la 

“governance” europea dell’energia e del clima, in Rivista della regolazione dei 

mercati, 2022, pp. 13-24; C. D’ORTA, “Green Deal” 2030 un progetto per garantire 

sostenibilità e promuovere un «ambientalismo maturo», in Comparazione e diritto 

civile, 2021, pp. 99-147; S. ECKERT, The European Green Deal and the EU’s 

Regulatory Power in Times of Crisis, in JCMS, 2021, pp. 81-91.; M. FALCONE, Il 
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climatico, nel 2015 l’Unione europea – oltreché gli Stati membri in 

nome e conto proprio – hanno sottoscritto l’Accordo di Parigi6. Con 

esso i contraenti si sono vincolati, onde prevenire le conseguenze 

catastrofiche del cambiamento climatico, a limitare il riscaldamento 

globale al di sotto di 2°C rispetto al periodo preindustriale. Più nello 

specifico, i contraenti si sono formalmente impegnati a tradurre gli 

obiettivi prefissati dall’Accordo in misure concrete, attraverso la 

fissazione dei cd. “NDC” (Nationally determined contributions). 

Essendosi avuta la sottoscrizione in forma individuale-statale e 

collettiva-unionale, l’Unione europea e gli Stati membri agiscono quale 

unico player, sicché i rispettivi obiettivi sono fissati unitariamente a 

livello sovranazionale. A questo scopo, nel corso del 2021 è stata 

approvata la Legge europea sul clima7, che ha tradotto in un vincolo 

giuridicamente vincolante l’obiettivo politico di raggiungimento della 

neutralità climatica entro il 2050. 

La lotta contro il cambiamento climatico – oggi dunque al centro 

dell’Agenda dell’Unione europea – si è quindi scontrata con un dato. I 

centri urbani costituiscono centri di convergenza delle attività dei 

 
“Green Deal” europeo per un continente a impatto climatico zero: la nuova strategia 

europea per la crescita tra sfide, responsabilità e opportunità, in SIE, n. 2, 2020, pp. 

379-394; F. GASPARI, La regolazione della mobilità urbana sostenibile e i limiti del 

“Green Deal” dell’Unione europea. Ovvero, il ruolo dello Stato all’alba della post-

globalizzazione, in Munus, 2020, pp. 67-109; A. GIORGI, Substantiating or 

Formalizing the Green Deal Process? The Proposal for a European Climate Law, in 

Rivista quadrimestrale di Diritto dell’Ambiente, n. 1, 2021, pp. 14-28; L. LIONELLO, 

Il “Green Deal” europeo. Inquadramento giuridico e prospettive di attuazione, in 

JusOnline, 2020, pp. 105-142; P. PINTO, Il “Green Deal”: un modello europeo di 

sostenibilità?, in Il Diritto dell’agricoltura, n. 3, 2020, pp. 341-353; J. VAN ZEBEN, 

The European Green Deal: The future of a polycentric Europe?, in ELJ, 2020, pp. 

300- 318; I. VON HOMEYER, S. OBERTHÜR, C. DUPONT, Implementing the European 

Green Deal during the Evolving Energy Crisis, in JCMS, 2022, pp. 125–136; P. 

WRIGLEY, Green Transport: a Sustainable Approach, New York, 2018. 
6 Accordo di Parigi, firmato il 12 dicembre 2015 ed entrato in vigore il 4 novembre 

2016.  
7 Regolamento UE 2021/1119, del 30 giugno 2021, che istituisce il quadro per il 

conseguimento della neutralità climatica e che modifica il regolamento (CE) n. 

401/2009 e il regolamento (UE) 2018/1999 («Normativa europea sul clima»). M. 

FALCONE, op. cit., pp. 379-394; S. ECKERT, op. cit., pp. 81-91; E. CHITI, Verso una 

sostenibilità plurale?, cit., pp. 130-148. 
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cittadini. Nel corso del tempo si è assistito ad un incremento 

demografico. L’incremento demografico ha comportato un’espansione 

urbana. Centri urbani più ampi hanno dato luogo ad un sempre 

maggiore utilizzo delle automobili, trend quest’ultimo già di per sé 

prevalente rispetto al ricorso ai servizi di trasporto pubblico locale. In 

sostanza, l’estensione del perimetro delle città ha reso e rende tutt’oggi 

imprescindibile, e sempre più impellente, il ricorso ai mezzi di 

trasporto. Se non che, la mobilità urbana ha un rilevante sul territorio. 

Gli strumenti di mobilità – e le infrastrutture necessarie – consumano il 

territorio. In particolare, è stimato che le infrastrutture della mobilità – 

ossia: strade, parcheggi, ferrovie – occupano più della metà della 

superficie urbana8. Ciò non ha solo e semplicemente un impatto 

(negativo) sul territorio, inteso come aggregazione delle componenti 

naturali, e dunque sul clima, ma influisce anche sulla qualità di vita dei 

cittadini. Il tempo di percorrenza necessario per spostarsi da un luogo 

all’altro è tempo che ci viene sottratto da altre attività ed anche il tempo 

– ancorché immateriale – costituisce  una risorsa, limitata. Oltre ad 

avere un impatto ambientale, quindi, la mobilità ha un impatto sociale. 

Occorre dunque ribadire il refrain posto a premessa della presente 

analisi: pianificazione urbana e mobilità costituiscono variabili 

interdipendenti che, in quanto tali, si condizionano vicendevolmente, il 

che può dar luogo a fenomeni circolari virtuosi o negativi. A realizzare 

i primi – o, quantomeno, ad arrestare gli effetti esiziali dei secondi – 

mira la lotta climatica. Per mano di quest’ultima la pianificazione 

urbana e la mobilità – congiuntamente, sotto la forma della mobilità 

urbana – sono state calate nel prisma dello sviluppo sostenibile9, 

rispondendo a tale definizione solo quello che «[…] soddisfi i bisogni 

del presente senza compromettere la possibilità delle generazioni future 

di soddisfare i propri»10. Per l’appunto, alla mobilità è per imputato un 

concorso causale rilevante nell’inquinamento. Pertanto, il 

perseguimento degli obiettivi di sostenibilità è mediato, oltre dalla 

 
8 Report SNPA n. 22/2021, Consumo di suolo, dinamiche territoriali e servizi 

ecosistemici.  
9 T. BONETTI, Il trasporto pubblico locale nel prisma della mobilità sostenibile, in 

Diritto Amministrativo, n. 3, 2020, pp. 563-590. 
10 Rapporto delle Commissione mondiale Ambiente e Sviluppo delle Nazioni Unite 

del 1987 sul futuro di tutti noi. 
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rimeditazione della mobilità in chiave sostenibile, anche dalla 

riconfigurazione dell’approccio in materia di mobilità urbana, che 

riveste quindi il ruolo di perno nel processo di cambiamento – in meglio 

– delle città.  

 

3. L’approccio europeo alla mobilità urbana sostenibile 

 

Per via del percorso virtuoso, e dunque evolutivo, delineato a livello 

sovranazionale, la disciplina del governo del territorio, da sempre 

orientata dagli interessi strettamente locali in ossequio alla normativa 

statale e sottordinata, è stata permeata da interessi di rango 

sovranazionale, declinati attraverso gli obiettivi di sostenibilità. 

Pertanto, tanto sono ambiziosi gli obiettivi prefissati a livello 

sovranazionale tanto deve essere ampio ed incisivo l’intervento a livello 

locale. Decongestionare i centri urbani, migliorandone l’impatto 

climatico, così migliorando la qualità di vita dei cittadini, presuppone 

quindi un approccio olistico ed integrato, che non può di certo lasciar 

fuori il livello più prossimo al cittadino, che è quello che si occupa di 

modellare l’aspetto della città. Per queste ragioni, l’approccio europeo 

in materia di mobilità urbana sostenibile non ha fatto il proprio ingresso 

nell’Agenda europea con gli Accordi di Parigi del 2015, essendo al 

contrario una tematica a lungo dibattuta in questo ambito. 

Ed infatti, addirittura nel 1975 fu celebrata la Conferenza «Better 

Towns with less traffic» all’espresso scopo di facilitare la diffusione tra 

gli Stati Membri delle prassi nella politica dei trasporti urbani «per 

migliorare la situazione ambientale e facilitare l’accesso alle 

agglomerazioni (ndr, agglomerati urbani)»11. Le conclusioni rassegnate 

a valle della conclusione della Conferenza sono di assoluta attualità: da 

un lato la presa d’atto che l’aumento dell’utilizzo delle automobili negli 

Stati Membri ha contribuito in modo significativo all’espansione 

economica e al miglioramento dei livelli di vita dei cittadini, dall’altro 

quella che, segnatamente nei centri residenziali, la concentrazione 

dell’uso dei veicoli a motore comporta una deteriorazione della qualità 

di vita dei cittadini e ostacola altre forme di circolazione urbana (quelle 

dei pedoni, delle biciclette e dei trasporti collettivi) da cui dipende la 

 
11  Si vedano le conclusioni rassegnate all’esito della Conferenza, dell’aprile del 1975. 
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maggior parte delle persone in molti paesi. Corrispettivamente, il 

traguardo all’epoca fissato è stato quello di modificare l’approccio 

statale rispetto alle politiche urbane e di mobilità, concentrandosi sul 

riportare le città «[…] a dimensioni umane […]», piuttosto che sulla 

circolazione delle automobili. Le leve adottate a questi fini sono state 

innanzitutto le misure di disincentivazione all’utilizzo delle automobili, 

quali la tassazione del parcheggio, l’istituzione di cordoni di 

circolazione e di zone a traffico limitato. In via complementare, 

l’incentivazione al ricorso delle forme alternative di trasporto, 

innanzitutto attraverso il miglioramento dell’efficacia e della qualità dei 

rispettivi servizi. È altresì da tenere in debita considerazione che, 

benché risalenti, siffatte conclusioni già enfatizzavano la necessità che 

le richiamate misure di incentivazione (delle forme di trasporto 

alternative) e disincentivazione (del ricorso all’automobile) venissero 

concepite come un insieme di misure integrate, da inserire in una 

strategia urbana globale che tenesse conto degli effetti sia di breve che 

di lungo termine.   

Tali auspici sono stati bissati dalla Commissione con il Libro Verde 

sull’ambiente urbano del 199012. Alla base, il rilievo che la competenza 

in materia di tutela ambientale espressamente attribuito alla Comunità 

da parte dell’art. 130r, del Trattato così come modificato dall’Atto 

Unico Europeo, non poteva trascurare le aree urbane13.  Del pari, il 

Libro Verde mette al centro dell’attenzione delle azioni in materia la 

necessità di un approccio integrato multilivello. 

Sulla scia dei predetti atti atipici, la Commissione ha 

successivamente adottato la Comunicazione «Towards an urban agenda 

in the European Union» del 1997, onde porre rimedio alla 

frammentarietà dei pregressi sforzi e per affermare il ruolo delle città 

come luogo dell’integrazione sociale e culturale, della prosperità 

economica e dello sviluppo sostenibile14. L’impostazione alle base non 

 
12 Comunicazione della Commissione, del 25 luglio 1990, dal titolo “Libro verde 

sull’ambiente urbano”, COM (90) 218def.  
13 In particolare, per dare sostanza alle nuove competenze in materia ambientale, la 

Commissione adottò il Progetto di risoluzione, del 15 ottobre 1986, sulla 

continuazione e l’attuazione della politica della Comunità europea e del programma 

d’azione in materia ambientale. COM (86) 485def.  
14 Comunicazione della Commissione, del 6 giugno 1997, Verso un’agenda urbana 

nell’Unione europea, COM (97) 197def. 
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è stata tuttavia quella di sviluppare una politica urbana europea, che 

sarebbe stata tutt’altro che rispondente al principio di prossimità e di 

sussidiarietà, quanto piuttosto quella di tracciare soluzioni condivise da 

implementare a livello coordinato. A fare da bussola allo sviluppo 

urbano così tratteggiato dalla Commissione è dunque stato lo sviluppo 

sostenibile, oggi protagonista, illo tempore attore emergente. Le 

direttrici che si diramano a ventaglio per tale sviluppo urbano, da 

implementare secondo un approccio bottom-up, passano dall’impiego 

di strumenti per una pianificazione urbana sostenibile, allo sviluppo 

delle Reti TEN-T, come misura per assicurare un efficiente accesso al 

trasporto e un impiego delle risorse che produca il massimo beneficio 

in termini ambientali, di impiego ed industriali, così come 

dell’intermodalità tra le modalità di trasporto.   

Una simile digressione permette di affermare che lo sforzo europeo 

in materia di mobilità urbana sostenibile, seppur timido, dato il carattere 

non vincolante degli atti susseguitisi nel tempo, è comunque risalente e 

costante. Per altro, si tratta di un impegno che è stato rinvigorito 

dall’Unione all’indomani della sottoscrizione del Trattato di Lisbona15, 

a partire dal quale la Commissione ha avviato un processo di 

consultazione volto ad un ripensamento – locale, regionale, nazionale 

ed europeo – della mobilità urbana.  

Al centro di quest’ultimo, l’espresso convincimento, dichiarato nel 

Libro Verde «per una nuova cultura della mobilità urbana» del 2007, 

che «[…] L’Unione europea deve svolgere un ruolo trainante per 

motivare al cambiamento, senza imporre dall’alto soluzioni che 

potrebbero risultare inadatte alle differenti situazioni locali […]»16. Il 

rispettivo punto di partenza: la centralità del ruolo svolto dai centri 

urbani, data la popolazione ivi residente e il PIL ivi prodotto; le 

problematiche poste dal traffico, quali l’inquinamento atmosferico, 

acustico ed i suoi costi sociali. Al fianco di questa considerazione, 

quella che vede gli enti locali incapaci da soli di far fronte a simili 

problemi, avente come corollario il rilancio dell’approccio multilivello, 

con l’Unione come catalizzatore, mettendo al servizio dei livelli 

 
15 Trattato di Lisbona, firmato il 13 dicembre 2007 ed entrato in vigore il 1° dicembre 

2009. 
16 Libro Verde della Commissione, del 25 settembre 2007, Verso una nuova cultura 

della mobilità urbana, COM (2007) 551def.  
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inferiori il proprio potenziale di proposta e mobilitazione al servizio 

delle politiche attuate sul piano locale. In sostanza, l’approccio 

costruttivo della Commissione, oggi come allora, pur nella 

consapevolezza della pregnanza ed indifferibilità delle problematiche 

da affrontare, è stato informato al rispetto del principio di sussidiarietà 

presidiato dall’art. 5, par. 2, TUE, nonché a quello di prossimità, ai sensi 

dell’art. 10, par. 3, TUE, lasciando quindi agli enti locali il “pallino del 

gioco”. 

 

4. Le città come laboratorio della sostenibilità: centralità territoriale e 

governance multilivello 

 

Le città rappresentano il “banco di prova” in cui vengono – 

eventualmente – tradotti in concreto i principi oltre che le strategie 

europee in materia di sostenibilità, coesione e diritti dei cittadini. 

Ragion per cui discorrere di mobilità urbana sostenibile presuppone che 

ci si soffermi (seppur senza pretese di esaustività) sul ruolo rivestito 

dalle città nel percorso d’implementazione delle politiche di mobilità 

sostenibile. 

Si può sin da subito osservare che, data la relativa centralità 

territoriale, funzionale e democratica, le città non possono essere 

dunque considerate alla stregua di meri beneficiari delle politiche 

dell’Unione, assurgendo – viceversa – a soggetti attivi nella rispettiva 

formulazione ed attuazione. Ed in effetti, in ambito europeo si guarda 

alle città come fulcro strategico per le politiche pubbliche almeno sin 

dall’adozione del Libro verde sull’ambiente urbano del 199017. In 

particolare, l’appena citato Libro verde del 1990 è sintomatico della 

consapevolezza delle istituzioni europee che, dinnanzi agli obiettivi 

politici dell’UE, le città sono causa e – al tempo stesso – risorsa. Difatti, 

in queste ultime si condensano sia fattori di degrado – economico, 

sociale ed ambientale – sia le principali occasioni per il miglioramento 

della qualità della vita dei cittadini europei. Quanto a quest’ultimo 

profilo, le città sono il riflesso della qualità stessa della civiltà europea, 

misurata in termini di efficienza economica, sviluppo scientifico ed 

inclusione sociale; in quanto tali, esse sono finanche nodali nel 

 
17 COM (90) 218def., cit. 
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perseguimento degli obiettivi di coesione sociale nel quadro dell’azione 

dell’Unione europea. Le città, altresì, assurgono a motore 

dell’economia europea, giacché consentono all’UE di mantenere una 

posizione di forza nell’economia e, al tempo stesso, di sviluppare le 

condizioni necessarie per creare occupazione, risolvere i problemi 

ambientali e offrire a tutti i cittadini un elevato livello di qualità della 

vita18. D’altra parte, non può essere trascurato che è proprio sulle città 

che riverberano le disparità economiche e infrastrutturali sussistenti a 

livello regionale. Nella loro diversità e specificità, le città rappresentano 

per altro una fondamentale componente della civiltà europea19. Esse, 

infatti, non rispondono ad un modello unico: le differenze tra i vari Stati 

membri, riguardo le tradizioni, la cultura, l’andamento economico, i 

sistemi giuridici e istituzionali e le politiche statali influiscono in modo 

considerevole sul loro aspetto. Avendo un aspetto ed una 

conformazione eterogenee è parimenti mutevole il concreto atteggiarsi 

delle sfide che i pianificatori si trovano ad affrontare. La capacità delle 

città di affrontare le sfide poste sul cammino del loro sviluppo, però, 

non dipende solo da quest’ultimo aspetto, ma finanche dalla qualità 

amministrativa degli stessi pianificatori.  

V’è, tuttavia, un dato: a prescindere dalle rispettive diversità, il 

minimo comun denominatore da cui le città d’Europa erano e sono 

tutt’oggi avvinte è, per l’appunto, quello dello sviluppo urbano 

sostenibile. In forza di quest’ultimo, le città sono chiamate a coniugare, 

ed integrare tra loro, obiettivi di prosperità economica ed 

occupazionale, integrazione sociale e, soprattutto, quello di tutela 

ambientale; per l’appunto, questi enucleati, costituenti tutti differenti 

declinazioni del principio di sostenibilità, che sottende ovviamente 

anche il perseguimento degli obiettivi in materia di mobilità sostenibile. 

Pertanto, attorno alle città gravitano le strategie di sostenibilità 

ambientale dell’Unione europea, tant’è che, in occasione dei lavoratori 

preparatori del Trattato di Maastricht si tentò di istituire una specifica 

competenza dell’Unione europea relativa alle aree urbane; benché tale 

 
18 Ivi.  
19 Comunicazione della Commissione, del 28 ottobre 1998, Quadro d’azione per uno 
sviluppo urbano sostenibile nell’Unione europea, COM (1998) 605def. 
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tentativo non abbia poi avuto successo20. Anche per questo, obtorto 

collo, la successiva azione dell’Unione europea in materia è stata 

scandita attraverso atti di soft law (come meglio si illustrerà nel seguito 

di trattazione). In tal contesto, dunque, l’Unione europea ha 

riconosciuto che, la responsabilità dell’intervento in materia spetta – in 

prima istanza – agli Stati membri e agli enti locali e regionali21. Non per 

questo, però, l’Unione europea si è spogliata del potere di intervenire in 

materia. Anzi, si può affermare che – almeno a titolo meramente 

programmatico – l’Unione europea ha inteso rafforzare lo sforzo in 

materia di sostenibilità urbana. Infatti, a monte è stata innanzitutto 

avvertita l’esigenza di garantire, nelle città, l’uniforme applicazione 

delle disposizioni sovranazionali in materia di tutela dell’ambiente, 

della qualità della vita e della salute dei rispettivi abitanti. Del resto, i 

problemi ambientali che affliggono le zone urbane (ad esempio, 

l’inquinamento atmosferico) non conoscono confini geografici né 

politici né compartimenti stagni di tipo amministrativo e geografico, 

sicché travalicano – senza problema alcuno – i confini locali, regionali 

e nazionali. In sostanza, per forza di cose, problematiche di tal fatta non 

possono essere risolte efficacemente dagli enti territoriali senza 

l’intervento dell’Unione europea, che è dunque irrinunciabile. Inoltre, 

considerata la rilevanza nodale dei centri urbani  in rapporto agli 

obiettivi di sostenibilità ambientale, dall’attenzione dedicata alle città 

dipende anche il rispetto degli obblighi internazionali assunti 

dall’Unione europea in materia22 

 
20 L. GRAZI (a cura di), Le città e l’Unione europea. La dimensione urbana tra 

percorsi storici e dinamiche di europeizzazione, Bologna, 2012, p. 135. 
21 COM (97) 197def., cit., p. 16. 
22 Si veda, in tal senso, la Dichiarazione di Stoccolma del 1972, che espresse il 

principio per cui la tutela dell’ambiente presuppone un approccio integrato e 

coordinato, riguardante anche la pianificazione urbana. Inoltre, il Programma delle 

Nazioni Unite per l’ambiente (UNEP), istituito in seguito alla Conferenza di 

Stoccolma del 1972 sull’ambiente umano, rappresenta la prima organizzazione 

internazionale che si prefigge lo scopo di tutelare l’ambiente e l’uso sostenibile delle 

risorse naturali. Nel 1982 l’UNEP ha redatto la World Soil Policy, in cui viene ribadita 

l’assoluta necessità di un uso razionale del territorio da parte degli Stati. Allo stesso 

modo, i principi a Stoccolma sono confluiti nelle Conferenze internazionali sugli 

insediamenti urbani, cd. Habitat I, II e III, in occasione delle quali è stata propugnato 

lo sviluppo urbano fondato sul miglioramento della qualità della vita e sulla sviluppo 

sostenibile. 
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In ossequio ai principi di sussidiarietà, sancito dall’art. 5, par. 3, 

TUE, e di prossimità, enunciato dall’art. 10, par. 3, TUE, la cui somma 

è sintetizzata nell’esigenza che le decisioni siano adottate dal livello di 

governo più vicino ai cittadini, a condizione che quest’ultimo sia 

effettivamente in grado di agire con efficacia, l’Unione europea, in 

materia, si è votata ad un ruolo di comprimaria, dedicandosi alla 

promozione della cooperazione tra gli altri attori istituzionali e alla 

creazione di omologhe reti nell’ambito delle diverse politiche 

settorialmente incidenti sullo sviluppo urbano (ambiente, trasporti, 

coesione economica e sociale). Pur tuttavia, non per questo l’Unione 

europea ha abdicato alla rivendicazione che «[…] Un più esplicito 

riconoscimento della dimensione urbana in queste attività e un miglior 

coordinamento potrebbero aumentarne la rilevanza e la sinergia per uno 

sviluppo urbano sostenibile»23.  

Il riverbero di quanto appena osservato è che, nell’ambito delle 

politiche di sostenibilità urbana, il progetto di sostenibilità tracciato, 

innanzitutto, sul piano internazionale trova sostanza per mano degli 

Stati membri e degli enti territoriali che lo compongono, mediante un 

approccio integrato che deve saper coniugare trasversalmente le 

politiche ambientali, sociali ed economiche. Proprio per questo il 

governo della città rappresenta un terreno scosceso per coloro i quali 

sono deputati ad amministrarla: molti dei problemi tipici delle zone 

urbane sono pluridimensionali e, in quanto tali, si condizionano 

vicendevolmente. In altri termini, le azioni adottate in un determinato 

settore non esauriscono i propri effetti in quest’ultimo, ben potendo – 

invece – propagare le proprie esternalità – negative e positive – negli 

altri settori. È quindi manifesta, dinnanzi a tale complessità, 

l’ontologica inidoneità delle tradizionali politiche di governo urbano, 

tacciate di eccessivo riduzionismo, in quanto contrassegnate da un 

approccio di tipo settoriale – a problemi specifici, soluzioni altrettanto 

specifiche. Si tentava di far fronte ad una sfida di dimensioni globali – 

id est, in questo caso, la lotta al mutamento climatico – riducendo al 

minimo, solo sul piano concettuale, le interazioni tra i differenti settori 

 
23 COM (1998) 605def., cit., p. 10. 
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che gemmano dal governo delle città, se non proprio assoggettando i 

rispettivi rapporti di interdipendenza a mere soluzioni gerarchiche24.  

Tuttavia la complessità non può essere compressa: un sistema, 

infatti, non si riduce alla semplice somma delle sue parti, sicché il 

raggiungimento di risultati concreti nell’affrontare fenomeni complessi 

– come quello in analisi – dipende dalla capacità di pensare e agire in 

modo integrato, su più livelli, e in modo coordinato, sia a scala locale 

che globale25. 

 Proiettando le suddette coordinate logico-giuridiche sul 

coordinamento istituzionale nella materia d’interesse, l’Unione europea 

è incaricata del compito di rafforzare la capacità delle autorità locali di 

affrontare in modo efficace le sfide urbane, evitando – in questo senso 

– che le normative o le prassi di rango sovranazionale possano 

ostacolare una gestione territoriale coerente e funzionale. D’altronde, 

tale approccio risulta vieppiù imprescindibile stante il fatto che 

politiche settoriali eccessivamente rigide, unitamente ad una 

distribuzione frammentata delle competenze tra i vari livelli 

istituzionali, sarebbero d’ostacolo all’effettivo perseguimento degli 

obiettivi. In tal modo, infatti, verrebbe indebolita l’autonomia operativa 

degli enti locali e, altresì, compromessa la loro capacità di elaborare e 

attuare risposte efficaci, tempestive e coerenti alle specifiche esigenze 

dei territori. Conseguentemente, in questa misura, all’Unione come agli 

Stati membri è richiesto di agire da catalizzatori affinché, tramite una 

più stretta cooperazione tra i soggetti ratione materiae competenti a 

livello locale, si pervenga ad un’integrazione a livello verticale – quindi 

tra i diversi livelli amministrativi – nonché a livello orizzontale – ossia 

tra i diversi campi di azione26.  

In questo contesto, i pianificatori si ergono ad attori protagonisti non 

solo in fase di attuazione delle politiche sovranazionali, ma – anche e 

soprattutto – in quella di elaborazione delle stesse. In particolare, è il 

Comitato delle Regioni lo strumento istituzionale attraverso cui le città 

 
24 M. CAFAGNO, D. D’ORSOGNA, F. FRACCHIA, Nozione giuridica di ambiente e 
visione sistemica, in L. URBANI ULIVI (a cura di), Strutture di mondo, Bologna, 
2015, p. 229. 
25 E. MORIN, Restricted Complexity, General Complexity, in 

webarchive.southampton.ac.uk, 2006, pp. 7-11. 
26 COM (1998) 605def., cit., p. 10. 
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(e le regioni) prendono formalmente parte al processo decisionale 

europeo, seppur limitatamente alle determinazioni che – riguardando 

materie come la sanità, l’istruzione, l’occupazione, la politica sociale, 

la coesione economica e sociale, i trasporti, l’energia e i cambiamenti 

climatici – incidono sulla rispettiva sfera di attribuzioni. È proprio il 

Comitato delle Regioni ad aver propugnato, con la “Carta della 

governance multilivello in Europa”, la tesi della governance 

multilivello quale struttura necessaria: nessun livello di governo può – 

se da solo – rispondere efficacemente alle sfide complesse poste dalle 

dinamiche – soprattutto ambientali – europee27. Nelle intenzioni del 

Comitato delle Regioni, quindi, dovrebbe essere “istituzionalizzata” 

una forma di stabile collegamento tra le regioni e città di tutta Europa, 

dando così vita ad un partenariato fondato sull’azione coordinata 

dell’Unione europea, degli Stati membri e degli enti regionali e locali.  

Tale cooperazione dovrebbe quindi basarsi sui principi di sussidiarietà 

e proporzionalità ed essere orientata alla definizione e all’attuazione 

congiunta delle politiche europee attraverso meccanismi operativi 

precisi. In via complementare, a tale cooperazione, dovrebbe affiancarsi 

una sinergia multiattoriale volta a coinvolgere attivamente anche le 

parti sociali, le università, le ONG e i gruppi rappresentativi della 

società civile. 

È proprio a questo paradigma che si deve ascrivere il Patto di 

Amsterdam del 201628, che ha istituito l’Agenda Urbana per l’Unione 

europea, con cui è stato cristallizzato il ruolo – cruciale – delle città 

nell’arco del processo di elaborazione, attuazione e monitoraggio delle 

politiche europee. Segnatamente, il Patto citato ha sancito – o meglio, 

alla luce degli auspici della Carta della governance multilivello, ribadito 

– il principio per cui le sfide urbane presuppongono un approccio 

 
27 Risoluzione 2014/C 174/01, consultabile al seguente link: www.eur-

lex.europa.eu/legalcontent/ IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014XR1728. 
28 Il Patto di Amsterdam, sottoscritto il 30 maggio 2016 dai ministri europei 

competenti per le politiche urbane con la partecipazione della Commissione europea, 

delle altre istituzioni e delle città, ha sancito l’avvio dell’Agenda Urbana dell’Unione 

europea. Il Patto definisce una cornice comune per affrontare le principali sfide urbane 

attraverso 12 partenariati tematici, tra cui mobilità urbana, qualità dell’aria, economia 

circolare, adattamento climatico, transizione digitale ed energetica, uso sostenibile del 

suolo e appalti pubblici innovativi. L’obiettivo è migliorare l’efficacia e la coerenza 

delle politiche UE in ambito urbano, ottimizzare i meccanismi di finanziamento e 

promuovere la conoscenza delle dinamiche locali e delle buone pratiche. 
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integrato e multilivello, per mezzo di partenariati tematici tra città, Stati 

membri, Commissione europea e portatori d’interesse. L’Agenda 

urbana dell’UE rappresenta una declinazione concreta del progetto di 

cooperazione strutturata anelato dalla Carta della governance 

multilivello, costituendo uno strumento operativo per rafforzare il ruolo 

delle città come interlocutori attivi – e non subordinati – nel processo 

di costruzione delle politiche europee. 

 

5. La sussidiarietà nella mobilità urbana sostenibile: i piani urbani di 

mobilità urbana sostenibile 

 

Il percorso evolutivo intrapreso in materia di mobilità urbana 

sostenibile ha dunque tentato progressivamente di individuare gli 

strumenti per affrontare, in maniera efficace nonché, non meno 

importante, ossequiosa dei principi di sussidiarietà e prossimità, le sfide 

sul relativo percorso. In questo quadro, i piani urbani di mobilità 

sostenibile rappresentano una novità assoluta rispetto all’approccio 

tradizionale alla gestione dei trasporti, considerato che in siffatto 

strumento trovano sintesi gli interessi convergenti di 

decongestionamento delle città, tutela dell’ambiente, perseguimento del 

benessere dei cittadini e di inclusione sociale. 

Nella specie, i piani urbani di mobilità sostenibile costituiscono la 

risultante della Strategia europea per l’ambiente urbano, elaborata a 

partire dal 2004, con cui l’Unione ha inteso rafforzare e rendere 

maggiormente incisivo il contributo della politica ambientale allo 

sviluppo sostenibile delle zone urbane29. La strategia è stata fatta 

ruotare attorno a quattro perni fondamentali afferenti alle seguenti 

tematiche: gestione urbana, trasporti urbani, edilizia e, infine, 

progettazione urbana. A monte di un simile approccio riposa la presa di 

contezza della complessità della sfida del miglioramento dell’ambiente 

urbano, stante la molteplicità di attori e forze che insistono sulla qualità 

delle città e delle relative modalità di trasporto, oltre che il carattere 

frammentario delle azioni adottate in materia. Da tale complessità, 

dunque, è discesa l’esigenza di approccio integrato a vari livelli, primo 

 
29 Comunicazione della Commissione, dell’11 febbraio 2004, Verso una strategia 

tematica sull’ambiente urbano, COM (2004) 60def. 
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fra tutti quello orizzontale, onde integrare l’ambiente urbano nelle 

politiche sovranazionali più importanti, quali quelle su trasporti, 

coesione, sanità, ricerca e sviluppo tecnologico. L’integrazione è stata 

altresì declinata anche in senso verticale, dunque tra i diversi livelli di 

governo, partendo da quello locale per arrivare a quello sovranazionale. 

In questo senso, nella logica dello sviluppo sostenibile dei trasporti 

urbani, la Commissione ha segnatamente ritenuto necessario che ogni 

capitale ovvero città con popolazione superiore a 100.000 abitanti 

elaborasse, adottasse e attuasse uno specifico piano del trasporto urbano 

sostenibili, con obiettivi di breve, medio e lungo termine.  

La Commissione ha dunque posto l’accento sul rapporto di 

interconnessione insistente tra le cause alla base dei problemi 

ambientali urbani, focalizzandosi altresì sul corrispettivo corollario, 

secondo cui le iniziative locali destinate a risolvere una problematica 

possono essere tuttavia alla base di altre in settori differenti, finendo, 

per altro, per confliggere con le politiche di rango sovraordinato. Non 

ci si può esimere dal fare riferimento, a titolo di esempio, al fenomeno 

citato in apertura di trattazione, relativamente all’interdipendenza tra le 

scelte in materia di consumo del territorio e l’efficacia delle misure in 

materia di sostenibilità dei trasporti: il perseguimento dei risultati 

prefissati mediante l’acquisto e l’adozione sistemi di trasporto pubblico 

“puliti” risentono senza dubbio dell’influsso dell’aumento dei trasporti 

privati dovuto all’espansione dei centri residenziali ovvero alla 

realizzazione di parcheggi nel centro cittadino. In altri termini, gli 

obblighi e le misure promananti dai diversi livelli di governo possono 

essere meglio rispettati ed implementati – solo – se, a livello locale, 

integrati nell’ambito di una gestione strategica di ampio respiro. Ai 

pianificatori locali viene dunque  richiesto di informare i piani di 

mobilità urbana sostenibile ad un canone prospettico il più ampio 

possibile, contemplando sia gli interessi trasversali (sicurezza, accesso 

a beni e servizi, inquinamento atmosferico, rumore, consumi energetici, 

utilizzazione del territorio) sia l’intermodalità del trasporto, di 

passeggeri e di merci. Questo, per quanto riguarda il contenuto di tali 

piani. Ab esterno, invece, è stato demandato agli enti locali di 
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coordinare, a loro volta, i piani di mobilità sostenibile con gli strumenti 

di pianificazione territoriale locale e regionale30. 

Sulla falsariga della comunicazione sul futuro sostenibile dei 

trasporti del 2009, tesa ad evidenziare l’importanza di una governance 

efficace e coordinata al fine di affrontare le impegnative sfide sul 

percorso della sostenibilità urbana, nello stesso anno la Commissione 

ha elaborato il Piano d’Azione sulla Mobilità Urbana, con cui ha 

manifestato, tuttavia solo programmaticamente, il supporto  alle 

autorità locali nello sviluppo di piani di mobilità urbana sostenibili per 

il trasporto merci e passeggeri nelle aree urbane e periurbane31. Si deve 

tuttavia sottolineare che, per quanto dichiarato, lo sforzo della 

Commissione in materia ha stentato per lungo tempo a trovare una 

forma precisa, concretizzandosi in generiche dichiarazioni di principio 

perciò poco utili agli attori locali. 

Del resto, anche con il Libro Bianco sui Trasporti della 

Commissione «Tabella di marcia verso uno Spazio Unico Europeo dei 

Trasporti - Per una politica dei trasporti competitiva e sostenibile»32, la 

possibilità di rendere obbligatori i piani urbani della mobilità 

sostenibile per le città di una certa dimensione, sulla base di standard 

nazionali basati su Linee Guida europee, è stata solo e soltanto 

prefigurata. Allo stesso modo, la misura volta a riconoscere il 

godimento dei fondi di coesione alle sole città e regioni in possesso di 

un certificato di verifica delle performance e della sostenibilità della 

mobilità urbana è stata suggerita timidamente. 

Per un intervento davvero incisivo, nonostante le problematiche in 

esame fossero al centro del dibattito europeo sin dalla Conferenza del 

1975, di cui si è detto, nel cui dibattito lo sviluppo urbano sostenibile e 

 
30 Comunicazione della Commissione, dell’11 gennaio 2006, relativa ad una Strategia 

tematica sull’ambiente urbano, COM (2006) 16def.  
31 Comunicazione della Commissione, del 17 giugno 2009, Un futuro sostenibile per 

i trasporti: verso un sistema integrato, basato sulla tecnologia e di agevole uso, COM 

(2009) 279def. Comunicazione della Commissione, del 30 settembre 2009, Piano 

d’azione sulla mobilità urbana, COM (2009) 490def. 
32 Libro Bianco della Commissione, del 28 marzo 2011, intitolato Tabella di marcia 

verso uno spazio unico europeo dei trasporti – Per una politica dei trasporti 

competitiva e sostenibile, COM (2011) 144def. Sul tema: O. CAMPANELLI, Il rapporto 

tra i trasporti e l’ambiente: il Libro Bianco della Commissione europea, in Rivista 

del diritto della navigazione, 2012, pp. 131-147. 
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il traffico sono stati assunti a termini antitetici, si è dovuto addirittura 

attendere il 2013, anno in cui la Commissione ha adottato il pacchetto 

sulla mobilità urbana33. L’intervento in questione perseguiva lo scopo 

di rendere innanzitutto gli Stati Membri catalizzatori dello sviluppo 

urbano sostenibile, incaricandoli di porre le condizioni quadro tali da 

consentire agli enti locali di mettere in atto – con successo – le strategie 

al fine necessarie. Nei confronti degli enti locali, la Commissione ha 

invece elaborato una serie di proposte da intendersi non già quale 

approccio unico a tutta la pianificazione del trasporto urbano, quanto 

piuttosto a valere come concetti da “vestire” sulla base delle specifiche 

situazioni contingenti delle aree urbane. In questi termini, la 

Commissione ha declinato i traguardi da porre – auspicabilmente – a 

fondamento di tali piani: nella specie, il miglioramento 

dell’accessibilità delle aree urbane e l’offerta di sistemi di mobilità 

sostenibili e di alta qualità, attraverso e all’interno delle aree urbane. La 

proposta in analisi ha altresì sottolineato l’importanza per gli enti locali 

di incardinare il piano di mobilità sostenibile entro una strategia di 

lungo termine, in stretta relazione con lo sviluppo futuro delle 

infrastrutture e dei servizi di mobilità, ed altresì ricomprendervi un 

piano di attuazione in ottica invece di breve termine. 

Nel 2016 è stato approvato il «Patto di Amsterdam» che ha definito 

i principi dell’agenda urbana dell’UE, con cui è stato programmato 

l’impegno a sviluppare un partenariato sulla mobilità urbana volto a 

permettere alle città, Stati membri, istituzioni dell’UE e i portatori 

d’interesse, come le ONG e i partner commerciali, di collaborare su un 

piano paritetico34. 

Rilevata l’implementazione disomogenea – in taluni casi, assente – 

dei piani di mobilità sostenibile, nel 2021 la Commissione ha inteso 

intensificare gli sforzi a tal fine profusi. Allo scopo, l’istituzione in 

parola ha adottato la Comunicazione «Il nuovo quadro dell’UE per la 

mobilità urbana», con cui è stato elaborato un programma di azioni 

volto ad implementare e, dove già presente, migliorare, la mobilità 

urbana sostenibile, in primis attraverso l’affinamento degli indicatori di 

 
33 Comunicazione della Commissione, del 17 dicembre 2013, Insieme verso una 

mobilità urbana competitiva ed efficace sul piano delle risorse, COM (2013) 913def. 
34 Il Patto di Amsterdam, approvato il 30 maggio 2016, ha istituito l’agenda urbana 

dell’UE e ne ha fissato i principi fondamentali. 
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mobilità urbana sostenibile (come l’accessibilità economica del 

trasporto pubblico, i decessi e le lesioni sulle strade, le emissioni di gas 

a effetto serra e di inquinanti atmosferici, la congestione del traffico e 

la ripartizione modale) onde permettere un miglior monitoraggio e 

trasferimento delle informazioni35.  

Più recentemente, la Commissione ha adottato la raccomandazione 

sui programmi nazionali di sostegno alla pianificazione della mobilità 

urbana sostenibile, invitando tutti gli Stati Membri a mettere in atto un 

programma nazionale di sostegno ai PUMS allo scopo di rafforzare la 

governance e aumentare il coordinamento a livello nazionale, nonché a 

pianificare e garantire l’adozione di politiche per una mobilità urbana 

sostenibile e migliorare il coordinamento tra regioni, città e comuni, 

oltre che tra aree urbane ed extraurbane36. 

 

6. I pianificatori (dei PUMS) alla prova dei fatti 

 

Nella stagione della maturità delle azioni intraprese dall’Unione 

europea in materia di materia urbana sostenibile ha dunque vestito ruolo 

di protagonista lo strumento dei piani urbani di mobilità sostenibile. 

L’elaborazione dei PUMS richiede un approccio integrato che tenga 

conto di due dimensioni: l’integrazione della mobilità urbana nella 

pianificazione della rete di un sistema di trasporto («approccio basato 

sulla rete») e l’integrazione in una strategia intersettoriale per lo 

sviluppo urbano sostenibile («approccio basato sul territorio»)37. Per 

via dell’influsso – quasi sempre non vincolante dell’Unione europea – 

la pianificazione della mobilità è quindi divenuta una componente 

fondamentale della pianificazione territoriale. È infatti necessario che i 

PUMS vengano redatti ed attuati in stretto coordinamento con i piani di 

mobilità locali e regionali, da un lato, e con gli strumenti di 

pianificazione del territorio, dall’altro. In altri termini si tratta di uno 

strumento operativo in cui le soluzioni urbanistiche, le scelte legate 

 
35 Comunicazione della Commissione, del 14 dicembre 2021, Il nuovo quadro dell’UE 

per la mobilità urbana, COM (2021) 811def. 
36 Raccomandazione UE 2023/550 della Commissione, dell’8 marzo 2023, sui 

programmi nazionali di sostegno alla pianificazione della mobilità urbana sostenibile, 

COM (2023) 1524def. 
37 Ivi. 
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all’ambiente e all’inclusione sociale e alle risorse finanziarie 

convergono allo stesso tempo.  

Nel nostro ordinamento, il concreto atteggiarsi del PUMS è stato 

declinato dal Decreto del Ministero per le Infrastrutture e Trasporti del 

4 agosto 2017, ovviamente tenendo conto delle linee guida 

sovranazionali. Nel concreto, dunque, il PUMS si atteggia come uno 

strumento di pianificazione strategica con orizzonte di medio-lungo 

periodo (10 anni) e con una visione di sistema della mobilità urbana. 

Rispetto al Piano Urbano del Traffico, strumento di matrice nazionale 

che invece non persegue interessi trasversali e che aderisce ad un’ottica 

gestionale e di breve periodo, il PUMS si pone su un piano 

sovraordinato. Inoltre, la rilevanza degli obiettivi perseguiti dal PUMS 

è tale che il legislatore statale ha finanche ammesso che esso vada in 

variante agli strumenti di pianificazione. 

Si è quindi dinnanzi ad uno strumento del tutto innovativo rispetto 

al tradizionale approccio regolatorio dei trasporti: le finalità perseguite 

dallo strumento non sono solo quelle relative al traffico, quindi al mero 

decongestionamento delle città, ma al centro si mette il cittadino e la 

sua qualità di vita, la tutela dell’ambiente, l’uguaglianza sociale. Al fine 

di perseguire obiettivi così ambiziosi, quindi, l’approccio metodologico 

e pianificatorio è altrettanto innovativo, avendo in mira di coprire in 

maniera integrale tutti gli aspetti della mobilità nonché tutte le aree 

funzionali della città. Allo stesso modo, innovativo è l’approccio 

redazionale, il quale si fonda su un gruppo di lavoro interdisciplinare 

che, tramite processi di partecipazione trasparente, coinvolge, oltre ai 

tecnici competenti, gli stakeholders e i cittadini. Si tratta peraltro di uno 

strumento che ha a cuore anche la fase di attuazione, prevedendo una 

fase di valutazione del suo impatto, al fine di evidenziare le modifiche 

e gli aggiornamenti che si rendano eventualmente necessari. Lo 

strumento così congeniato è infine sottoposto ad un’analisi di coerenza 

esterna rispetto agli altri strumenti di governo del territorio, afferenti 

all’assetto urbano, al paesaggio ed altresì all’assetto idrogeologico. 

È dunque necessario soffermarsi sullo stato dell’arte: in Italia si 

osserva che, verso la fine del 2023 (data di ultimo aggiornamento della 

rilevazione), i PUMS approvati erano 80, mentre quelli semplicemente 
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adottati erano 57, oltre ai 74 ancora in fase di redazione38. Nella città di 

Roma, in particolare, il processo di adozione del Sump è stato avviato 

nel 2017. Di seguito ha preso piede un processo di partecipazione 

democratica durato addirittura due anni, ispirato ad un approccio 

bottom up che ha combinato i bisogni ed i desiderata dei residenti con 

i target politici prestabiliti. Il piano espressione di questo processo ha 

abbracciato un concetto di accessibilità universale, intermodalità, 

sicurezza stradale, e sharing mobility. Il Piano è infine stato approvato 

nel 2022.  

L’analisi dei dati evidenzia che, posto che sono tutt’oggi in corso 

d’implementazione del misure del PUMS, il divario della città di Roma 

rispetto agli standard europei di mobilità sostenibile del 2030 è ancora 

netto, così come è netto il gap rispetto alle città europee più virtuose, 

prime fra tutte Oslo ed Amsterdam39. A questo fine, non può ci si può 

certamente esimere dal criticare il legislatore statale, che nel corso degli 

anni ben si è guardato da metter mano ai paletti tutt’oggi vigenti per gli 

enti locali nella pianificazione urbanistica, risalenti ad oltre mezzo 

secolo fa ed espressione di un’urbanistica preoccupata al governo 

dell’espansione territoriale, non al suo contenimento, come oggi è. Il 

riferimento è innanzitutto al Decreto Ministeriale 02 aprile 1968, n. 

1444, a cui poi si aggiunge finanche il reperimento degli spazi a 

parcheggi ai sensi della L.n. 122/1989. In sostanza, i pianificatori sono 

messi di fronte ad un “corto circuito”, devono pianificare in maniera 

sostenibile, per offrire alternative all’utilizzo delle automobili, ma, 

 
38 Rilevazione fatta dall’Osservatorio Mobilità Urbana sostenibile, giugno 2024. 
39 Classificazione fatta dalla piattaforma CleanCities, reperibile all’indirizzo 

www.italy.cleancitiescampaign.org/city-ranking-2022/. L’analisi ha avuto ad oggetto 

le 36 maggiori città europee attraverso la valutazione delle performance rispetto ai 

seguenti parametri: spazio per le persone, sulla base dei percorsi pedonali separati e 

di tutte le piste ciclabili rispetto alla lunghezza totale della rete stradale cittadina, 

nonché sulla media dell’indice di congestione del traffico; strade sicure, Punteggio 

sulla base del numero di vittime di pedoni e ciclisti in tre anni rispetto alla popolazione 

della città; accesso alla mobilità rispettosa del clima, sulla base della convenienza e 

dell’accessibilità dei trasporti pubblici e dell’accesso alle stazioni di ricarica per 

veicoli elettrici pubbliche e semipubbliche; politiche, sulla base dell’esistenza o sulla 

pianificazione di zone a zero/basse emissioni, se è prevista la graduale eliminazione 

delle vendite di auto inquinanti e se esistono bike/car sharing e biglietti/app integrati 

per il trasporto pubblico; aria pulita, sulla base delle concentrazioni medie annuali di 

3 anni e sulle tendenze di NO2, PM10 e PM2,5 su 5 anni, con una maggiore attenzione 

alle stazioni di traffico. 
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secondo un algoritmo risalente nel tempo, devono ancor’oggi modellare 

le città dedicando ampi spazi al ricovero delle stesse, piuttosto che 

disincentivarne l’uso. 

In sintesi, si torna alla premessa, «Se pianifichiamo le città per auto 

e traffico, avremo auto e traffico…”, per cambiare l’aspetto delle città 

occorre che anche i pilastri della pianificazione urbana vengano 

chiamati all’appello della sostenibilità. 

 

7. Conclusioni. Gli enti territoriali, ossia i “pianificatori”, e la nuova 

geografia istituzionale della sostenibilità 

 

L’adozione del Green Deal – che ha nel suo ventaglio di sostenibilità 

anche quella della mobilità urbana – ha segnato un passaggio 

dall’Unione europea economicamente orientata all’Unione impegnata 

nella “sostenibilità degli ecosistemi”40, dato che, a partire dal 

regolamento UE n. 2021/1119, quest’ultima ha assunto l’emergenza 

climatica a chiave di ricalibratura sistemica degli interessi primari 

tutelati a livello sovranazionale41. A ben vedere, l’effetto della 

transizione ecologica non è semplicemente quello di portare l’Unione 

europea ad una ridefinizione dei suoi obiettivi settoriali. Invero, si è al 

cospetto di un mutamento paradigmatico tale da incidere 

profondamente sulla natura stessa natura dell’UE e, finanche, di 

innescare una nuova fase del processo d’integrazione sovranazionale42. 

La riconfigurazione appena descritta è quindi foriera di un pari 

mutamento del ruolo dell’ambiente nel quadro delle politiche europee: 

da interesse meramente settoriale a principio trasversale e pervasivo e, 

pertanto, capace di incidere sugli equilibri interistituzionali dentro e 

fuori dall’Unione europea, ivi condizionando l’allocazione e l’esercizio 

delle pubbliche competenze. Si incarica di testimoniare tale mutamento 

– capace, se non proprio direttamente di cambiare, quantomeno di 

mettere in discussione le gerarchie cristallizzate negli ambiti finora 

 
40 E. CHITI, In motu. L’Unione europea e la trasformazione della costruzione giuridica 

della sostenibilità, in AA.VV. (a cura di), La riforma costituzionale in materia di 

tutela dell’ambiente. Atti del Convegno 28 gennaio 2022, Napoli, 2022, p. 184. 
41 A. BONOMO, Il potere del clima. Funzioni pubbliche e legalità della transizione 

ambientale, Bari, 2023, p. 2. 
42 E. CHITI, Managing the Ecological Transition of the EU: the European Green Deal 

as a Regulatory Process, in CMLR, 2022, p. 19 ss. 
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dominati dall’egemonia statale e regionale – la proposta di modifica dei 

Trattati formulata dal Parlamento europeo nel 202343, protesa, per 

l’appunto, ad istituire una competenza pressoché esclusiva dell’Unione 

europea in materia ambientale44. 

Al riguardo, deve tuttavia avere valenza di monito quanto fin qui 

osservato in ordine alla necessaria compenetrazione e integrazione tra 

tutti i livelli di governo del territorio, partendo dunque da quello più 

vicino al cittadino – gli enti locali – per arrivare a quello da quest’ultimo 

più distante, l’Unione europea stessa. Difatti, il riconoscimento 

dell’ambiente alla stregua di valore supremo – quantunque non tiranno 

– non può perciò solo implicare una sua gestione concentrata 

esclusivamente nelle mani delle istituzioni sovranazionali. Per tale via, 

infatti, si approderebbe al risultato di sacrificare, sull’altare 

dell’ambiente, la tutela di altri e diversi interessi pubblici – seppur non 

vitali in senso stretto, comunque fondamentali – essenziali nella 

dimensione relazione e sociale. A tal fine, l’approccio alla tutela 

dell’ambiente deve, e non può che essere, il prodotto del costante 

contemperamento tra valori eterogenei ed il frutto di una mediazione 

integrata tra le competenze trasversali degli enti ratione materiae 

competenti. L’ottica attraverso cui guardare l’ambiente deve essere 

quindi sistemica, e non già autoritativa: deve essere capace di 

intersecare, piuttosto che di sovrapporre, le concorrenti sfere di 

interesse pubblico.  

L’ipotesi di un “nuovo centralismo ambientale”45, che deputi alla 

cura dell’interesse ambientali i livelli via via superiori (quali l’Unione 

europea e gli Stati membri), non pare quindi reggere la prova di 

resistenza rappresentata dalla necessità di integrazione di cui la stessa 

dimensione complessa della sostenibilità è foriera. Tanto più che, 

altrimenti, si finirebbe per trasformare il principio di sussidiarietà in un 

ascensore – unidirezionale – verso l’alto, così esautorando quelli che – 

 
43 Proposta A9-0337 del 7 novembre 2023. 
44 M. DE DONNO, A margine del post di Edoardo Chiti. La tutela europea degli 

ecosistemi e le prospettive per il governo del territorio italiano, in 

diariodidirittopubblico.it, 2024.  
45 M. MONTEDURO, Riflessioni sulla “primazia ecologica” nel moto del diritto 

europeo (anche alla luce della riforma costituzionale italiana in materia ambientale), 

in AA.VV. (a cura di), La riforma costituzionale in materia di tutela dell’ambiente., 

op. cit., pp. 221-240. 
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viceversa – dovrebbero essere (e, in parte, sono già) i nuovi attori 

protagonisti dell’elaborazione e dell’attuazione delle politiche 

ambientali: gli enti locali. 

La dimensione attuale della tutela ambientale – incentrata, per 

l’appunto, sul costante e più che mai repentino adattamento ai 

cambiamenti climatici – presuppone un’azione pubblica fortemente 

coordinata, che coinvolga sì l’intero spettro delle amministrazioni a 

vario titolo competenti, ma, soprattutto, quelle direttamente deputate 

alla gestione del territorio urbano. Difatti, l’ambiente nonché la sua 

tutela sono inscindibili dal territorio – e da chi lo amministra.  

In questo scenario, trattandosi di soggetti che sono istituzionalmente 

portatori di una pluralità di interessi pubblici riferibili ad un rapporto 

inscindibile (quello tra una collettività di persone e un territorio 

definito), gli enti territoriali sono quindi chiamati ad occupare 

attivamente una posizione centrale all’interno della governance 

multilivello. Sotto tale profilo, è stata quindi rinvenuta l’emersione di 

un diritto “particolare”46 che, tuttavia, non solo non nega la sovranità 

statale e la primazia del diritto sovranazionale, ma, anzi, da ad essi 

corpo tramite il coinvolgimento diretto  dei territori47. 

Il successo delle politiche europee in esame – nella specie, quelle 

attinenti alla mobilità urbana sostenibile – dipende dunque, in maniera 

preponderante, dalla concreta capacità operativa dei territori. È questa 

la ragione per cui gli enti locali – da meri attuatori – sono oggi enti attori 

(e, sovente, co-legislatori) delle politiche europee48. La funzione che 

essi svolgono, grazie alla governance multilivello, si svolge sempre più 

in sinergia con i livelli sovranazionali, così valorizzando l’azione 

pubblica “dal basso”. Ciò non è solo immagine coerente della 

prospettiva tracciata dai già menzionati “Patto di Amsterdam” e “Carta 

della governance multilivello”, ma costituisce finanche piena 

applicazione della logica espressa dall’Accordo di Parigi, che esige una 

 
46 J. B. AUBY, Les territoires comme lieux d’inscription du bien commun, in Dans 

Trasversalités, 2024, p. 23. 
47 L. VANDELLI, Poteri locali. Le origini nella Francia rivoluzionaria. Le prospettive 

nell’Europa delle regioni, Bologna, 1990. 
48 G. D’IGNAZIO, Asimmetrie e “Costituzioni territoriali” nel quadro giuridico 

europeo: un’analisi comparata, in Idf, n. 2, 2018, p. 247. 
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transizione ecologica “giusta” e radicata nella partecipazione 

territoriale. 

Pertanto, in questa prospettiva, il governo del territorio e il 

coinvolgimento degli enti locali non è più un vincolo, è una risorsa 

strategica da cui dipende – concretamente – il raggiungimento degli 

obiettivi europei di sostenibilità. 
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ABSTRACT (ITA) 

 

La transizione verso una mobilità – anche urbana – sostenibile ha 

incaricato i “pianificatori”, ossia gli enti locali, di un ruolo strategico. 

L’articolo focalizza quindi la propria attenzione sui pianificatori e, con 

essi, sulle città da questi governate. A tal fine, l’articolo prende le mosse 

da un’analisi storica delle trasformazioni che hanno determinato 

l’attuale aspetto delle città e, quindi, il funzionamento della mobilità, 

che costituisce una variabile interdipendente rispetto ad esso. In 

particolare, l’enfasi è posta sull’effetto deflagrante della crisi climatica 

che, unitamente alla riscoperta sensibilità verso la tutela ambientale, ha 

imposto un mutamento paradigmatico nell’approccio alla 

pianificazione urbana ed ai trasporti. Di tal che, è oggetto di 

approfondimento l’evoluzione del quadro giuridico e politico europeo 

in materia, partendo dalla Conferenza “Better Town with Less Traffic” 

del 1975 per arrivare fino al “Green Deal” e alla più recente normativa 

sui Piani Urbani di Mobilità Sostenibile, che costituiscono oggi una 

chiave di volta allo scopo dell’implementazione delle politiche di 

mobilità urbana sostenibile. Il contesto così delineato sottende quindi 

una concezione logico-giuridica che mette le città al centro: le città non 

più come meri beneficiari delle politiche europee, ma, al contrario, 

come attori centrali nella cornice di una governance multilivello 

fondata sui principi di sussidiarietà e prossimità. Tratti a sintesi gli 

anzidetti rilievi, il contributo propone una riflessione critica 

sull’esigenza – indifferibile – di valorizzare il ruolo degli enti locali 

nella co-costruzione delle politiche di sostenibilità. 

 

ABSTRACT (ENG) 

 

The transition toward sustainable — including urban — mobility has 

assigned a strategic role to “planners,” that is, local authorities. 

Accordingly, this article focuses on planners and, with them, on the 

cities they govern. It begins with a historical analysis of the 

transformations that have shaped the current configuration of urban 

spaces and, consequently, the functioning of mobility, which stands as 

an interdependent variable. Particular emphasis is placed on the 

disruptive effect of the climate crisis which, together with the renewed 
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awareness of environmental protection, has triggered a paradigmatic 

shift in the approach to urban and transport planning. The article 

examines the evolution of the European legal and policy framework in 

this field — from the 1975 “Better Towns with Less Traffic” 

Conference to the “Green Deal” and the most recent regulations on 

Sustainable Urban Mobility Plans (SUMPs), which today represent a 

key tool for implementing sustainable urban mobility policies. The 

scenario thus outlined reflects a legal and conceptual framework that 

places cities at the center — not merely as passive recipients of 

European policies, but as active, central players within a multilevel 

governance system based on the principles of subsidiarity and 

proximity. Drawing these threads together, the article offers a critical 

reflection on the urgent need to enhance the role of local authorities in 

the co-construction of sustainability policies. 

 

 

 

 

 

 


