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1.
Premessa: il contenuto di questo rapporto
Questo rapporto ha lo scopo di fare il punto dopo circa quindici anni di applicazione dei principi e degli strumenti della concorrenza al sistema italiano dei trasporti.

Nel farlo si è volutamente scelto un taglio allo stesso tempo descrittivo e critico, lasciando spazio anche all’illustrazione dei concetti base dell’economia dei trasporti e dello stato del dibattito sulla politica dei trasporti.

Da queste scelte di fondo discende la struttura del rapporto:

· nel capitolo 2 sono proposti i riferimenti di teoria economica che sono alla base di approcci alternativi dell’economia e della politica dei trasporti: quello ortodosso centrato appunto sulla diffusione della concorrenza come strumento per garantire efficienza e qualità e quello non ortodosso orientato invece a rendere stabili processi di sviluppo sostenibile e partecipato;

· nel capitolo 3 è dettagliato per ciascun segmento modale del sistema dei trasporto lo stato dell’applicazione della concorrenza, con riferimento sia al quadro regolamentare che all’assetto di mercato. Ciascuna analisi modale consente inoltre di esplicitare i punti critici oggi al centro del dibattito di politica dei trasporti;

· nel capitolo 4 si è tentata una valutazione dell’impatto delle politiche per la concorrenza nel settore dei trasporti, analizzando distintamente gli effetti sui consumatori, sulle imprese e sui lavoratori;

· nel capitolo 5 si illustrano tre approcci alternativi alla individuazione degli interventi futuri: il primo strettamente pro-concorrenziale, il secondo invece orientato ad un’applicazione più equilibrata delle politiche di liberalizzazione e regolazione concorrenziale, il terzo infine a favore di azioni decisamente non concorrenziali di politica industriale e istituzionale.
2.
Il quadro delle alternative
2.1.
La concorrenza come soluzione ai “fallimenti” dello Stato

L’economia ortodossa tradizionalmente giustifica l’intervento pubblico solo nei casi in cui il meccanismo di mercato per un qualche motivo non funziona, quando cioè si manifestano i cosiddetti “fallimenti del mercato”. L’influenza sulle politiche dei trasporti si può rintracciare a vari livelli, ma è stata particolarmente rilevante in quello delle infrastrutture, tutte tradizionalmente costruite e gestite dallo Stato, direttamente o attraverso enti e imprese pubbliche. Più di recente da questo tipo di approccio è derivata anche l’introduzione di forme di regolazione del settore quali: le imposte sui trasporti che, scoraggiandone il consumo, dovrebbero ridurre i connessi danni ambientali, sanitari, ecc.; le norme a tutela dei viaggiatori, che per il momento stanno trovando diffusione solo nel trasporto aereo.

Ma è con gli sviluppi delle nuove teorie delle imprese e delle istituzioni che l’ortodossia economica muta drasticamente e mette in evidenza i limiti dell’intervento pubblico tradizionale. Si configura cioè una nuova ortodossia che sostiene che lo Stato non riesca a perseguire gli obiettivi che formalmente gli sono assegnati, perché subisce pressioni indebite affinché il suo intervento sia orientato a favore non dell’interesse collettivo, ma di specifici interessi privati, interni ed esterni alla pubblica amministrazione. Secondo questa visione l’intervento pubblico, nato per tutelare il benessere collettivo, ha finito per scaricare direttamente ed indirettamente sulla collettività costi maggiori ai benefici generati: si passa così dalla considerazione dei fallimenti del mercato alla constatazione del “fallimento dello Stato”.

Queste considerazioni hanno costituito le basi di una vera e propria rivoluzione nell’approccio ortodosso, basato su un uso pervasivo della concorrenza. L’intervento pubblico si è andato infatti imperniando su una revisione degli strumenti che, per comodità di esposizione, può essere ricondotta a due grandi filoni.

Il primo filone è quello della liberalizzazione (o deregulation). La quota di sistema produttivo sottoposto a un intervento pubblico diretto è drasticamente ridotta al fine di riattivare i meccanismi concorrenziali. Il potere di mercato delle imprese operanti in questi settori (che molto spesso sono gli ex-monopolisti pubblici) viene limitato sia ex-ante, avvantaggiando i nuovi entranti (facendo cioè uso della cosiddetta “regolazione asimmetrica”), sia ex-post, con gli strumenti dell’antitrust. Da tenere presente che nei settori a rete lo strumento di regolazione ex-ante più rilevante è certamente la deverticalizzazione degli ex-monopolisti pubblici, con la separazione tra le attività di gestione delle infrastrutture e di produzione dei servizi e la conseguente introduzione di criteri non discriminatori per l’accesso alle reti e per la fissazione dei relativi pedaggi.
Il secondo filone è quello della regolazione concorrenziale (o incentivante). Essa si sostanzia nell’adozione di strumenti di regolazione che, incentivando il comportamento delle imprese, simulano la concorrenza anche nei settori non liberalizzati e riducono il rischio di comportamenti inefficienti e distorsioni tipici di un intervento pubblico tradizionale. La regolazione concorrenziale ha trovato applicazione concreta con dosi crescenti di confronto tra imprese:

· i contratti di servizio incentivanti. Il contratto di servizio regola i rapporti tra un’amministrazione pubblica che richiede che un bene o un servizio sia prodotto a determinate condizioni di prezzo, quantità e qualità e l’impresa che le deve garantire in condizioni di monopolio regolato. Il contratto di servizio assume un carattere incentivante quando prevede dei meccanismi che stimolino l’impresa ad essere efficiente consentendole di beneficiare di una parte dei risultati dei propri sforzi;

· la concorrenza comparata (o yardstick competition). Si applica quando è possibile confrontare le prestazioni di diverse imprese che producono in condizioni di monopolio lo stesso tipo di bene o di servizio. In questo secondo caso la concorrenza è indiretta:  l’amministrazione pubblica può infatti impostare gli incentivi sulla base delle prestazioni della più efficiente tra le imprese sottoposte a comparazione;

· la gara (o concorrenza per il mercato). Si applica assegnando sulla base di un confronto competitivo il monopolio di un dato bene o servizio o la gestione di un’infrastruttura. In questo terzo caso vi è un ricorso alla concorrenza effettiva, anche se solo al momento dell’appalto. Inoltre, l’impresa vincitrice della gara è mantenuta “in tensione” concorrenziale dalla prospettiva della successiva messa a gara;

· i quasi-mercati. E’ un modello di regolazione concorrenziale in cui si fa ancora più spinta l’approssimazione al mercato; in questo caso infatti al consumatore viene restituito il potere di selezionare l’impresa fornitrice del servizio. Per garantire questo potere, i quasi-mercati si basano sull’assegnazione a ciascun cittadino di un “buono-spesa” utilizzabile per l’acquisto di un dato insieme di servizi, che può essere speso presso una qualsiasi impresa che l’utente può scegliere tra quelle accreditate dall’amministrazione pubblica.

Nei trasporti l’impatto di questa revisione dell’intervento pubblico è stato rilevantissimo; esso ha trovato applicazione portando alla liberalizzazione dei servizi di trasporto di tutte le modalità, mantenendo nella sfera pubblica solo la gestione delle infrastrutture e la produzione dei servizi di tpl.

Per rendere possibile la liberalizzazione è stato necessario separare la produzione dei servizi dalla gestione delle infrastrutture, superando così le aziende verticalmente integrate tipiche dell’approccio ortodosso tradizionale. Proprio la convivenza tra la gestione pubblica delle infrastrutture e l’accesso di una pluralità di imprese tra loro in concorrenza ha reso necessario regolare i criteri di fissazione dei pedaggi e di ripartizione della capacità, in modo da non avvantaggiare nessuna impresa, in particolare gli ex-monopolisti pubblici. 

Si deve anche aggiungere che la diffusione della concorrenza nel settore dei trasporti ha avuto un più generale impatto contrario all’intervento pubblico che si è manifestato:

· nella privatizzazione delle imprese pubbliche (nel settore dei trasporti la più importante è stata certamente quella di Autostrade, passata dall’IRI a Benetton);

· nel divieto di forme di sostegno diretto (i cosiddetti “aiuti di Stato”) a vantaggio di specifiche imprese, anche pubbliche, in quanto ritenuti distorsivi della concorrenza;

· nel tentativo di applicare i principi concorrenziali, attraverso il metodo del project financing, anche al finanziamento della costruzione delle infrastrutture.

2.2.
L’approccio non ortodosso: avviare e rendere percorribile lo sviluppo

Un articolato insieme di approcci economici alternativi a quelli ortodossi ha minato alle basi l’idea che il sistema economico, sfruttando al massimo i benefici della concorrenza, possa spontaneamente garantire l’ottimo economico e sociale. Questa critica ad ampio raggio ha generato per quasi tre decenni – dalla fine della seconda guerra mondiale alla prima crisi petrolifera – un “clima culturale” assolutamente favorevole all’intervento pubblico nell’economia, con riflessi anche sul settore dei trasporti:

· la teoria keynesiana ha favorito la universale accettazione dell’uso delle poste del bilancio pubblico come leva fondamentale delle politiche macroeconomiche, sia congiunturali che strutturali. Una particolare rilevanza è stata assunta dagli investimenti pubblici per la costruzione delle infrastrutture di trasporto;

· la teoria schumpeteriana ha giustificato un’articolata azione pubblica per l’innovazione: politiche industriali a sostegno di specifici settori, sostegno dei cosiddetti “campioni nazionali” (grandi imprese, prevalentemente di proprietà pubblica), incentivazione dell’ammodernamento delle imprese. Un ruolo è stato esercitato in questo senso anche dalle imprese pubbliche di trasporto, sia a livello nazionale che locale;

· la teoria istituzionale ha, più in generale, dato dignità di intervento economico anche alle politiche sociali (istruzione, assistenza, previdenza, sanità) ed alla garanzia dei servizi pubblici (energia, trasporti, telefonia). L’insieme di questi interventi, sempre più consistenti ed articolati, ha portato alla definizione di un nuovo assetto istituzionale e di una nuova cittadinanza: il cosiddetto “Stato sociale” (o Welfare State). Anche la municipalizzazione dei servizi di trasporto urbano va annoverata in questo sforzo di garantire l’accesso diffuso a servizi considerati essenziali.

Gli effetti di questo diverso modello d’intervento pubblico non si ritrovano tanto nella dirompente crescita della “macchina” dell’amministrazione pubblica e del suo peso nell’economia, quanto nella profonda revisione delle ragioni dell’intervento pubblico nell’economia: non si tratta più di integrare il mercato quando esso “fallisce”, ma di contribuire attivamente a porre le basi strutturali di un nuovo assetto economico e sociale, foriero di maggiore equità e di un diverso modello di sviluppo.

Un’applicazione esemplificativa e aggiornata ai tempi odierni di un approccio completamente diverso da quello ortodosso può venire dagli interventi per la riduzione dei danni (sanitari, ambientali ed economici) generati dal trasporto. L’approccio non ortodosso tende infatti a intervenire proprio sugli aspetti che tradizionalmente erano considerati dati: le istituzioni, il livello di innovazione, i valori.

Sul versante istituzionale vi sono tutti gli interventi che puntano ad aumentare la partecipazione democratica alle decisioni pubbliche e, in particolare, a quelle che hanno rilevanza ambientale. Invece che il riferimento a valori di mercato (effettivi o presunti) qui si punta all’esercizio dei diritti connessi alla proprietà, alla gestione e all’accesso ai beni comuni e alla attivazione delle connesse procedure collettive di valutazione e decisione. A questo filone fanno certamente capo alcune esperienze estere che hanno un’applicazione ormai consolidata proprio per quanto riguarda gli interventi nel settore dei trasporti; con una dose crescente di effettiva partecipazione democratica si può pensare alla public inquiry inglese, al debat public francese, ai referendum confermativi svizzeri. Proprio l’esperienza svizzera che ha portato all’avvio dell’imponente piano di rilancio delle ferrovie e alla connessa introduzione di una nuova tassa sul traffico stradale pesante, conferma che proprio dalla partecipazione popolare diretta alle decisioni può venire un’azione per la riduzione dei danni ambientali generati dai trasporti.

Sul versante dell’innovazione, l’approccio non ortodosso non fa che orientare all’obiettivo della sostenibilità ambientale gli strumenti tipici delle politiche industriali di matrice schumpeteriana. In particolare vanno segnalati gli interventi di tipo attivo, che puntano ad intervenire in settori particolarmente innovativi dove le politiche di incentivazione di tipo ortodosso risultano insufficienti e si rende invece necessaria un’azione pubblica diretta per la creazione d’impresa. Tipicamente si tratta di attività tese proprio a riconvertire in senso ecologico le produzioni in campo energetico, ma sono rilevanti anche le azioni nel settore dei trasporti. Si pensi ad esempio al progetto della Regione Lombardia, sebbene in una fase ancora del tutto iniziale, per lo sviluppo nell’area industriale di Arese di un polo per la produzione di auto a celle di combustibile.

E’ bene però sottolineare che nell’approccio non ortodosso l’attenzione non è rivolta tanto alla diffusione di nuove tecnologie, quanto alla realizzazione di cambiamenti strutturali nel modo di consumare e di produrre il trasporto. In questo senso la diffusione di automobili ad idrogeno è meno innovativa del potenziamento dei servizi tradizionali di trasporto collettivo: la prima, pur tecnologicamente innovativa, non altera il modello esistente di trasporto e non riduce alcune dei danni che esso genera (congestione, degrado del paesaggio, consumo di spazio); il secondo, che può anche incorporare una tecnologia tradizionale, modifica profondamente l’organizzazione della mobilità e il rapporto tra città e trasporti. In un filone che assegna la centralità all’innovazione organizzativa rientrano anche altre recenti esperienze di successo nella politica dei trasporti; tra queste vanno senz’altro segnalate: l’affermazione del trasporto pubblico come modalità prevalente della mobilità urbana (ad esempio nelle esperienze di Zurigo o Copenhagen), il programma comunitario “Marco Polo” per la promozione del trasporto intermodale delle merci e la diffusione del car-sharing in alcuni Paesi europei (e ora, anche se in via solo sperimentale, anche in Italia).

Sul versante dei valori, le politiche di tipo strutturale puntano ad un cambiamento nei comportamenti, non con incentivi di carattere economico, ma con campagne di informazione e di sensibilizzazione che puntano a stigmatizzare i comportamenti che provocano rilevanti danni ambientali a sé e al prossimo. In molti Paesi (tra cui spicca certamente il Regno Unito) il miglioramento dei livelli di sicurezza del trasporto è stato realizzato anche con attività di comunicazione a forte impatto, orientate sia al vasto pubblico che a specifici segmenti di cittadini, in particolare a quelli in età scolare. Meno diffuse e meno efficaci sono invece le campagne per promuovere le forme di trasporto sostenibile, in particolare il trasporto pubblico locale.

In conclusione si può affermare che da un approccio economico non ortodosso deriva un mutamento radicale della politica dei trasporti e la possibilità che essa si contrapponga al paradigma della promozione della concorrenza. Resta infatti da verificare concretamente (caso per caso e fase per fase) se l’ambiente competitivo costituisca per le forze economiche un incentivo o un disincentivo alla partecipazione al processo di cambiamento del trasporto.

Tavole di sintesi del cap. 2
Tav. 1 -
L’approccio tradizionale: l’intervento pubblico come correzione dei “fallimenti del mercato”

	Fallimenti del mercato
	Esempio nel settore dei trasporti
	Intervento

	Beni o servizi pubblici 

(non rivalità e non escludibilità del consumo)
	Strada senza pedaggio non congestionata
	La pubblica amministrazione provvede direttamente alla costruzione e manutenzione della strada

	Esternalità

(costi e benefici che non hanno riflesso sui prezzi)
	Danni sanitari provocati dal trasporto
	Applicazione di una tassa sulle attività di trasporto

	Asimmetrie informative (diversa capacità della domanda e dell’offerta di accedere alle informazioni rilevanti)
	Acquisto di un biglietto aereo
	Imposizione alle compagnie aeree di norme a tutela dei viaggiatori

	Monopoli naturali

(la produzione da parte di un’impresa è più efficiente di quella di più imprese)
	Rete ferroviaria
	Affidamento della costruzione e gestione della rete ferroviaria ad un monopolista pubblico


Tav. 2 -
L’applicazione della concorrenza: la regolazione del potere di mercato nei settori liberalizzati

	Strumenti
	Descrizione
	Nei trasporti

	Regolazione asimmetrica (regolazione ex-ante)
	Separazione rete-servizio (norme non discriminatorie di accesso alla rete: pedaggi e ripartizione della capacità)

Norme a svantaggio degli ex-monopolisti (scorporo della capacità produttiva, accesso alle attrezzature, obbligo di servizio pubblico)
	La rete e i servizi sono affidate a due imprese diverse (RFI e Trenitalia)

L’accesso agli aeroporti non è più indirettamente controllata da Alitalia, ma da un soggetto indipendente (Assoclearance)

	Antitrust

(regolazione ex-post)
	Autorizzazione delle operazioni di concentrazione

Controllo e sanzione di:

abusi di posizione dominante

intese restrittive della concorrenza
	Divieto all’accordo di code-sharing tra Alitalia e Volare su alcune rotte italiane

Divieto della fusione Sita-Marozzi (settore delle autolinee)


Tav. 3 -
L’applicazione della concorrenza: gli strumenti della regolazione concorrenziale

	Strumento
	Descrizione
	Nei trasporti

	Contratti di servizio incentivanti
	Incentivi e disincentivi finalizzati a migliorare le prestazione dell'impresa monopolista
	Il contratto di servizio tra Comune di Roma e Atac prevedeva una forma di transfer-cap

	Concorrenza comparata

(yardstick competition) 
	Comparazione dei risultati di diverse imprese monopoliste
Incentivi e disincentivi legati ai risultati della migliore impresa
	Il sussidio regionale per ciascuna azienda provinciale di tpl dell’Emilia-Romagna era commisurato alle prestazioni delle altre aziende

	Gare

(concorrenza per il mercato)
	Selezione dell'impresa monopolista attraverso un appalto
	La provincia di Trieste ha affidato con gara i servizi urbani ed extra-urbani di trasporto

Il gestore dell’aeroporto di Napoli è stato scelto con una gara

	Incentivi alla domanda

(quasi-mercati)
	Libera concorrenza tra imprese “accreditate”
Assegnazione ai cittadini di buoni-spesa
	Non ci sono applicazione ai trasporti


Tav. 4 -
L’applicazione della concorrenza nel settore dei trasporti: sintesi dei principali interventi

	Interventi di regolazione concorrenziale
	Interventi di liberalizzazione

	Trasporto stradale:

· infrastruttura: affidamento mediante gara della gestione (privatizzazione) delle autostrade; variazione dei pedaggi sulla base del price-cap
· passeggeri: affidamento mediante gara dei contratti dei servizi di tpl; superamento delle concessioni esclusive nei servizi nazionali (autolinee)
	Trasporto stradale:

· passeggeri: liberalizzazione delle licenze di noleggio per turismo

· merci: liberalizzazione delle licenze

	Trasporto ferroviario:

· infrastruttura: separazione societaria all’interno di FS tra RFI che gestisce la rete e Trenitalia che produce i servizi; definizione di regole non discriminatorie per l’accesso e per il pedaggio; affidamento mediante gara (privatizzazione) della gestione commerciale delle stazioni

· passeggeri: affidamento mediante gara dei contratti dei servizi di tpl; variazione dei prezzi di Trenitalia per i servizi di media-lunga percorrenza sulla base di price-cap
	Trasporto ferroviario:

· passeggeri su lunga distanza e merci: libero accesso alla rete delle imprese autorizzate

	Trasporto marittimo:

· infrastruttura: affidamento mediante gara della gestione dei terminal merci

· passeggeri: affidamento mediante gara dei contratti dei servizi di tpl
	Trasporto marittimo:

· passeggeri su lunga distanza e merci: liberalizzato

	Trasporto aereo:

· infrastruttura: affidamento mediante gara della gestione (privatizzazione) degli aeroporti; variazione dei diritti aeroportuali sulla base del price-cap; affidamento della gestione della capacità ad un soggetto indipendente dalle maggiori compagnie

· passeggeri: affidamento mediante gara dei servizi di “continuità territoriale”
	Trasporto aereo:

· passeggeri e merci: liberalizzato


Tav. 5 -
L’approccio non ortodosso: l’intervento pubblico come fattore di sviluppo


	Politiche
	Descrizione
	Nei trasporti

	Macroeconomiche
	Uso del bilancio pubblico a fini strutturali e congiunturali
	Costruzione delle infrastrutture per sostenere il ciclo economico

	Industriali
	Spese e incentivi per l’innovazione
I “campioni nazionali”
	Le imprese pubbliche italiane realizzano la prima linea ad alta velocità e brevettano il “pendolino”

	Sociali
	Il welfare state

I servizi pubblici
	Municipalizzazione dei servizi di trasporto urbano


Tav. 6 -
L’approccio non ortodosso: strumenti per la riduzione dei danni generati dai trasporti

	Motivazione
	Strumento

	Interventi strutturali sulle istituzioni
	Referendum sul piano ferroviario svizzero

Debat public su grandi opere francesi

	Interventi strutturali sulle tecnologie
	Polo di Arese per le auto a celle di combustibile

	Interventi strutturali sui valori
	Campagne di informazione sugli incidenti

	Attivazione e stabilizzazione dei processi d’innovazione
	Affermazione del tpl come modalità primaria (Zurigo, Copenhagen,…)

Potenziamento del programma Marco Polo

Promozione del car-sharing in Germania


3.
L’applicazione ai trasporti del paradigma della concorrenza

3.1.
Il trasporto aereo

Il quadro regolamentare 

La produzione dei servizi di trasporto aereo è oramai completamente liberalizzata sia in Italia che in Europa. L’offerta di servizi di continuità territoriale – anche sussidiati – è comunque possibile, sebbene solo in assenza di valide alternative garantite da altre modalità; eventuali esclusive e sussidi possono valere al massimo per tre anni.

I collegamenti intercontinentali sono regolati da accordi bilaterali che tradizionalmente assegnano l’esclusiva del diritto di volo alle compagnie di bandiera. E’ in corso una graduale diffusione degli accordi “open skies” per l’apertura dei collegamenti a tutte le compagnie dei due Paesi sottoscrittori o anche di Paesi terzi.

L’assetto di mercato

Il mercato globale dei servizi di trasporto aereo è caratterizzato dalla presenza di tre mega-alleanze che raggruppano – sulla base di accordi di collaborazione strategica – grandi, medie e piccole imprese. Le alleanze hanno lo scopo di coprire con reti hub&spokes tutti i collegamenti internazionali e intercontinentali (in particolare tra Nord-America, Europa ed Estremo Oriente) e mettono in condivisione il controllo di un aeroporto hub in ciascun bacino continentale, l’organizzazione dei voli (col sistema del code sharing), il sistema di prenotazione e il programma di fidelizzazione dei frequent flyer. Le principali compagnie aeree italiane sono integrate nelle mega-alleanze.

Anche grazie ai processi di liberalizzazione, prima negli Stati Uniti e poi in Europa, si è affermato un modello organizzativo completamente diverso: quelle delle low-cost. Sono compagnie che offrono solo collegamenti punto a punto e non coprono i servizi intercontinentali. Si caratterizzano per l’offerta di biglietti a basso e bassissimo prezzo. Ciò è reso possibile da diversi fattori di riduzione dei costi per passeggero trasportato che sono nell’ordine: utilizzo di aeroporti minori; vendita dei biglietti solo via telefono e internet; maggiore frequenza dei voli e densità dei posti a bordo; eliminazione dei servizi a bordo; riduzione del costo del lavoro; utilizzo di un solo modello di aereo. L’Italia è attualmente il Paese europeo a più alto tasso di crescita dei voli low-cost, principalmente in virtù dell’espansione di Ryan Air; ciò sta avendo riflessi anche sullo sviluppo degli aeroporti secondari.

In Italia è operativa Alitalia: impresa a maggioranza pubblica che a più riprese ha beneficiato di aumenti di capitale.

I problemi aperti

Nel quadro della generale liberalizzazione si pongono oggi problemi che riguardano in generale il funzionamento del settore e, più in particolare, le effettive modalità di attuazione della concorrenza.

Per quanto riguarda il primo tipo di problemi, meritano di essere segnalati:

· la non sempre sufficiente qualità dell’integrazione tra il trasporto aereo e le altre modalità di trasporto, in particolare con riferimento ai collegamenti terrestri verso i principali centri urbani. E’ necessaria una valutazione che verifichi la disponibilità dei servizi, la coerenza dei loro orari, la facilità di accesso (informazioni, modalità di pagamento, ecc.);

· la rilevanza degli impatti negativi, in particolare in termini di inquinamento atmosferico e acustico. Questo tema che sino ad oggi è stato trascurato perché il trasporto aereo era considerato una forma minoritaria (se non elitaria) di trasporto, oggi è al centro dell’attenzione politica, anche a causa dello sviluppo dirompente delle low-cost e della loro capacità di creare domanda aggiuntiva. Questi temi sono ben presenti in particolare nell’agenda comunitaria, che si pone la questione della introduzione della tassazione del kerosene avio (intervento oggi rallentato dalle resistenze dell’ICAO) e della graduale uscita dall’operatività degli aeromobili più inquinanti e rumorosi.

Per quanto riguarda invece i problemi relativi alle politiche per la concorrenza si evidenzia la necessità:

· di effettuare una valutazione approfondita dei costi e benefici collettivi degli interventi pubblici per la imposizione e la sussidiazione di oneri di servizio pubblico. In particolare l’esperienza della Sardegna potrebbe consentire di confrontare gli effetti della riduzione della concorrenza (effettiva e potenziale) che il regime di servizio pubblico ha imposto;

· di verificare – sempre secondo un approccio basato sulla valutazione dei costi e benefici collettivi – gli effetti economici e territoriali delle forme dirette e indirette di sussidiazione che sempre più caratterizzano i rapporti tra aeroporti minori e compagnie low-cost (in realtà la questione riguarderebbe solo Ryan Air, che ne fa un elemento cruciale della propria strategia di riduzione dei costi);

· di selezionare gli strumenti per individuare e successivamente attivare una strategia che, al contempo, assegni un futuro realisticamente stabile e duraturo per Alitalia e commisuri ad effettivi benefici collettivi gli eventuali sostegni pubblici all’azienda. Particolare rilevanza riveste in questo processo un’azione più incisiva di selezione e valutazione del management e l’attenta valutazione dell’eventuale completamento del processo di privatizzazione. 

3.2.
Il trasporto marittimo

Il quadro regolamentare 

La produzione dei servizi di trasporto marittimo è oramai completamente liberalizzata in Italia, in Europa e nel resto del mondo.

In Europa sono ammessi obblighi di servizio nei collegamenti con e tra le isole, eventualmente con l’erogazione di sussidi pubblici.

L’assetto di mercato

Il mercato globale dei servizi di trasporto marittimo di merci e articolato per segmenti di specializzazione: le rinfuse, i container, il cisterniero, ecc. Tutti i segmenti di mercato hanno registrato una rilevante tendenza alla concentrazione, particolarmente evidente nel segmento del container. Sempre quest’ultimo segmento ha i più elevati tassi di crescita, anche grazie all’affermazione su scala mondiale del sistema del transhipment, che sostanzialmente ricalca quello hub&spokes del settore aereo. I leader del settore hanno realizzato operazioni di integrazione verticale, in particolare verso la gestione dei porti e la produzione logistica. Su scala più locale sono rilevanti anche i servizi di trasporto per il trasporto di camion e rimorchi (RO-RO). Alcune imprese italiane occupano posizioni di rilievo a livello globale in segmenti fortemente specializzati (in particolare il trasporto di auto) e sono ben presenti nei servizi RO-RO del Mediterraneo, in particolare nel bacino tirrenico.

Il mercato del trasporto marittimo di passeggeri si articola per bacini tra loro non comunicanti (con la sola eccezione del segmento crocieristico che ha subito un processo di concentrazione su scala globale). In Europa i bacini più importanti sono quelli del Mediterraneo (tirrenico, adriatico, egeo) e del Nord Europa.

In Italia il settore beneficia di consistenti sgravi fiscali e contributivi. Sempre in Italia è operativo il gruppo Tirrenia che opera in convenzione con lo Stato e beneficia di un sussidio globale (“sovvenzione di equilibrio”); la convenzione scadrà il 31 dicembre 2008. All’interno del gruppo operano imprese che producono servizi di lungo raggio (Tirrenia e Adriatica) e sono sempre più esposte alla concorrenza di altri operatori, italiani e stranieri; altre imprese del gruppo sono attive invece nel settore del tpl, dove le Regioni possono introdurre nuovi servizi operati da altre imprese (come ad esempio ha fatto di recente la Regione Campania, creando il sistema del cosiddetto “metrò del mare”).

I problemi aperti

Anche nel settore marittimo è bene distinguere tra temi che riguardano il funzionamento generale del settore e lo specifico dell’attuazione della concorrenza.

Similmente al trasporto aereo, anche nel trasporto marittimo si pongono i problemi generali:

· della verifica della qualità dell’integrazione col trasporto terrestre, in questo caso con un’attenzione specifica al trasporto delle merci, che dai porti devono essere instradate su direttrici di breve, medio e lungo raggio. Si lega a questo tema la questione di un maggiore e più articolato sostegno allo sviluppo delle “autostrade del mare” e, più in generale, dell’intermodalità;

· della riduzione degli impatti negativi, con particolare riferimento per questo settore ai temi della prevenzione degli incidenti ed alla gestione del difficile tra città portuali e flussi di merci da e verso i terminal marittimi.

Non diversamente che nel caso di Alitalia, è necessario anche individuare un percorso politico e manageriale che configuri il futuro possibile – e collettivamente sostenibile – per le aziende del gruppo Tirrenia, anche in relazione alla non lontana scadenza della soppressione del “sussidio globale” e ad un possibile processo di privatizzazione.

3.3.
Il trasporto ferroviario

Il quadro regolamentare

In Europa il programma di liberalizzazione dei servizi di trasporto di merci riguarda: i servizi internazionali sulla rete ferroviaria europea (già operativa), i servizi internazionali su tutta la rete europea (dal 1° gennaio 2006), i servizi nazionali (dal 1° gennaio 2007). Sono invece liberalizzati solo i servizi internazionali di trasporto di passeggeri prodotti da associazioni di imprese ferroviarie (è attualmente in discussione l’estensione a tutti i servizi internazionali a partire dal 1° gennaio 2010).

La produzione dei servizi di trasporto ferroviario è invece completamente liberalizzata in Italia.
In Italia è operativa l’impresa pubblica Trenitalia che offre servizi di trasporto passeggeri, merci e regionale. La variazione dei prezzi del trasporto di passeggeri è sottoposta a price-cap legato anche a parametri sulla qualità.

L’assetto di mercato

Il mercato ferroviario è tradizionalmente nazionale. In Italia, ciò è ancora vero per il trasporto di passeggeri dove, nonostante la liberalizzazione, Trenitalia opera ancora in condizioni di monopolio.

Nel trasporto di merci gli ex-monopolisti nazionali puntano ad occupare posizioni di leadership nel mercato europeo; particolarmente attiva in questa direzione è la ferrovia tedesca DB che ha effettuato operazioni di integrazione sia orizzontali (NS cargo olandese, RTC in Italia, ecc.) che verticali (operatori logistici e dell’autotrasporto). Da segnalare l’attivismo degli ex-monopolisti nelle direttrici di trasporto attraverso le Alpi: i francesi di SNCF attraverso il Frejus, gli svizzeri di SBB nelle linee del Gottardo e del Sempione, i tedeschi di DB (anche attraverso l’italiana RTC) nel Brennero.

Meno rilevante è l’attività delle imprese italiane: Trenitalia ha reagito tardivamente, prima con operazioni passive di accordo con altri ex-monopolisti europei e poi con azioni attive, principalmente in prospettiva anti-DB (acquisizione di TX Logistik, primo operatore ferroviario tedesco privato; accordo con i terminalisti portuali italiani per il trasporto terrestre dei container); altre piccole imprese private hanno occupato posizioni di nicchia con parziali successi nel proprio segmento di attività (RTC lungo la direttrice Verona-Monaco e ACT nel trasporto per il distretto ceramico emiliano).

I problemi aperti

Il problema forse più rilevante, ma a cui viene data un’attenzione insufficiente, riguarda la complessiva riorganizzazione dei servizi che dovrà accompagnare la graduale apertura della rete ad alta velocità. Ad oggi si prefigura una situazione paradossale in cui Trenitalia potrebbe non puntare in misura consistente al trasferimento dei servizi passeggeri e merci dalla linea tradizionale e, tanto meno, al loro successivo potenziamento; ciò potrebbe accadere per due motivi: a causa degli elevati pedaggi necessari per ripagare i mutui accesi per finanziare la costruzione delle nuove linee e a seguito della scarsità di risorse per l’acquisto del nuovo materiale rotabile.  In questo modo non si creerebbero le condizioni per una crescita stabile della domanda di servizi AV e, allo stesso tempo, non si realizzerebbe la tanto attesa liberazione di tracce sulla rete tradizionale, necessarie per il potenziamento dei servizi di trasporto regionale e merci. Appare dunque necessario sottoporre l’intero meccanismo dell’alta velocità ad una valutazione d’interesse generale, che non tenga conto cioè solo degli aspetti finanziari (in realtà solo formali) e metta al centro l’obiettivo dello sviluppo quantitativo e qualitativo del sistema ferroviario.

Una valutazione del sistema ferroviario pubblico ha in realtà ragioni più generali. Sono infatti da chiarire:

· le prospettive di sviluppo del settore dei servizi: quello passeggeri, con le attività strutturalmente diverse del trasporto regionale e su medio-lunga distanza; quello merci, dove risultano oscure le prospettive anche di breve termine e la complessiva redditività delle operazioni;

· le strategie di integrazione dei servizi, con particolare riferimento a quelli passeggeri: la logica di rete che dovrebbe qualificare positivamente il servizio ferroviario è infatti sempre meno valorizzata, con impatti negativi sulla qualità complessiva della produzione. La definizione di un orario nazionale integrato dei servizi, anche in uno scenario di liberalizzazione e di regolazione concorrenziale, appare come opzione obbligata.
Chi ritiene che i problemi del gruppo FS possano trovare soluzioni grazie alla pressione esterna dei concorrenti, ovviamente auspica un’attuazione più sostanziale del percorso di liberalizzazione. Questa dovrebbe concretizzarsi:

· nel rafforzamento del processo di separazione interna di Trenitalia, eventualmente approdando anche alla creazione di società distinte per il passeggeri, per il merci e per il regionale (queste addirittura frazionate su base regionale);

· nella riduzione strutturale delle posizioni dominanti di Trenitalia nei settori passeggeri e merci, eventualmente anche con la cessione a operatori concorrenti di quote significative della capacità produttive (sulla falsariga di quanto accaduto nel settore elettrico con Enel);

· nella concreta attuazione dei principi di indipendenza e di terzietà propri della regolazione della rete: il che dovrebbe accadere col completamento del trasferimento al Ministero delle funzioni di ripartizione della capacità e di fissazione del pedaggio (oggi gestite da RFI).

3.4.
Il trasporto stradale

Il quadro regolamentare

Il trasporto stradale di merci è liberalizzato in Europa. In Italia è in corso di liberalizzazione, con il superamento del contingentamento delle licenze (che però è stato nuovamente prorogato dall’ultima Finanziaria all’inizio del 2008) e della determinazione amministrativa dei prezzi con le cosiddette “tariffe a forcella” (definitivamente abbandonate da marzo 2006). I trasporti internazionali extra-UE sono regolati da autorizzazioni multilaterali o bilaterali e generalmente non consentono l’effettuazione di servizi nazionali.

Il trasporto stradale di passeggeri è regolato da norme pubbliche sia in Europa che in Italia. I servizi extra-UE sono regolati da accordi bilaterali o multilaterali. In Europa vige un regime autorizzativo che consente l’esercizio del servizio; l’autorizzazione può essere negata se il nuovo servizio mina la redditività di servizi ferroviari o stradali (se almeno due sono stati già autorizzati) già offerti sullo stesso collegamento. In Italia – dove si considera trasporto nazionale quello che collega più di due regioni – si concluderà alla fine del 2010 la transizione dal sistema delle concessioni esclusive di linea (con imposizione amministrativa del prezzo) a quello autorizzativo. Sia in Italia che in Europa il regime di autorizzazione dei servizi a noleggio è ormai sostanzialmente libero. 

L’assetto di mercato

Il mercato internazionale dell’autotrasporto di merci è caratterizzato dalla presenza di grandi operatori (olandesi, tedeschi, scandinavi) e da “padroncini” (italiani, greci, turchi, bulgari, sloveni, ecc.). I “padroncini” operano quasi sempre in condizioni di subalternità rispetto ai grandi operatori o agli acquirenti il servizio (imprese industriali e della distribuzione). Le grandi imprese di autotrasporto sono da tempo oggetto delle strategie di espansione verticale dei grandi gruppi logistici e degli operatori multimodali. L’autotrasporto italiano è esposto alla concorrenza sia “dall’alto” di grandi gruppi e operatori integrati, sia “dal basso” dei “padroncini” esteri. Alcuni piccoli operatori italiani cercano di reagire con forme di aggregazione (consorzi, cooperative, ecc.).

Il trasporto stradale di passeggeri ha registrato negli ultimi anni rilevanti tassi di crescita, sia nel segmento del noleggio turistico, sia in quello del trasporto di linea. Causa di questo successo la capacità di servire specifici segmenti di domanda (gli anziani, i viaggiatori con minore disponibilità a pagare) e la copertura di collegamenti non garantiti in modo soddisfacente dal trasporto ferroviario (col Sud in Italia, coi Paesi dell’Est Europa e del Nord Africa). Alcuni grandi gruppi esteri (principalmente francesi e inglesi) sono presenti in diversi Paesi, specialmente là dove – al contrario che in Italia – il settore non è amministrativamente distinto da quello del trasporto pubblico locale. Diversi operatori nazionali si sono accordati per la creazione di una rete internazionale di servizi (denominata “Eurolines”).

I problemi aperti

Sul versante dell’autotrasporto di merci risulta sempre più necessaria l’affermazione di modelli imprenditoriali più strutturati. La capacità di governare sistemi complessi multimodali e di sviluppare le diverse dimensioni del mercato della logistica (urbana, di distretto, di filiera) avrebbe un duplice impatto positivo sulle due questioni che caratterizzano negativamente il settore italiano:

· l’integrazione dei carichi e la riduzione del ricorso al trasporto “tutto strada” contribuirebbero alla riduzione dei danni oggi generati dall’autotrasporto di merci (inquinamento atmosferico globale e locale, congestione, incidenti);

· il consolidamento imprenditoriale potrebbe finalmente dare corpo ad un processo generalizzato di crescita delle imprese necessario per fronteggiare la concorrenza estera.

Per il trasporto stradale di passeggeri è da potenziare – specialmente nella prospettiva di una graduale liberalizzazione – la sua integrazione con le altre modalità di trasporto, in particolare con tutto il tpl e col trasporto ferroviario.

3.5.
Il trasporto pubblico locale

Il quadro regolamentare

Il trasporto pubblico locale (tpl) comprende tutti i servizi merci e passeggeri di tutte le modalità che non rivestono carattere nazionale ed è largamente sussidiato (fino al 65% dei costi) con risorse nazionali trasferite alle Regioni. A partire dalla riforma del 1997 le norme-quadro nazionali per il tpl si sono ispirate ai principi della regolazione concorrenziale, introducendo l’obbligo di contratti di servizio e di gare per l’affidamento dei servizi (queste ultime da tenersi entro il 2006 con possibilità di accedere a proroghe condizionate sino al 2007).

Con la riforma della Costituzione il tpl è divenuto totalmente di competenza delle Regioni; restano comunque cogenti le norme nazionali di regolazione delle procedure di affidamento dei servizi perché finalizzate alla tutela della concorrenza (materia di competenza statale)
. 

La normativa europea vigente consente di ricorrere ad affidamenti in-house (possibilità ribadita e specificata anche dalla recente giurisprudenza comunitaria) ed obbliga alla  gara solo nel caso di affidamento del servizio ad altri soggetti. Tale approccio si ritrova anche nella proposta di un nuovo regolamento sull’affidamento dei servizi pubblici terrestri, da tempo in discussione e recentemente riformulato.

L’assetto di mercato

Il settore in Italia continua a essere caratterizzato dalla tradizionale frammentazione su base territoriale delle imprese, pubbliche (ormai tutte spa) e private. Solo di recente si sono registrati alcuni deboli segnali verso forme di aggregazione (e, ancora meno, di fusione e acquisizione); si tratta di processi la cui rapidità e diffusione è direttamente legata alla effettiva messa in moto delle gare. Le gare si sono tenute sinora solo in alcune realtà territoriali (Friuli Venezia Giulia, Emilia Romagna, Lombardia, Toscana, Lazio, Campania, …) e solo di recente si sono avviate alcune procedure relative anche al servizio ferroviario (Lombardia, Liguria, Emilia Romagna, …). Da segnalare la gara per il cosiddetto “metrò del mare” effettuata dalla Regione Campania. Rilevante dal punto di vista organizzativo anche il processo di creazione delle cosiddette “Agenzie” che, con modalità organizzative diverse e una diffusione solo parziale, hanno responsabilità in materia di pianificazione e regolazione del servizio e si affiancano agli Enti locali e alle imprese di tpl vere e proprie. Da ricordare infine la presenza di alcuni operatori di dimensione regionale sia nel trasporto stradale (Cotral, Arpa, Arst) che in quello ferroviario (FNM, FER, ecc.). 

A livello europeo (ma con proiezioni anche a livello globale) operano alcuni grandi gruppi britannici e francesi che producono servizi stradali e ferroviari in diversi Paesi. Alcuni di questi gruppi sono presenti anche in Italia con acquisizioni, accordi e partecipazione a gare. Tra le operazioni più rilevanti da segnalare: Arriva ha acquisito il controllo del più importante operatore privato (gruppo SAB, attivo in Lombardia nel trasporto extra-urbano, ma con proiezioni ormai anche in altre regioni); Keolis ha stretto un accordo con le Ferrovie Nord Milano; Transdev ha acquisito il 41% dell’AMT di Genova, ha partecipato con SITA ed altri ad alcune gare ed è stabilmente in uno dei raggruppamenti di aziende pubbliche italiane; Ratp è entrata nel capitale di LFI ed ha stretto alleanze con imprese toscane e umbre. Non è invece mai andato in porto l’ingresso della Stagecoach nel capitale della  SITA, gruppo sotto il controllo pubblico (FS) e privato, attivo sia nel settore del tpl che in quello delle autolinee nazionali.

I problemi aperti

L’esigenza che il settore esprime è innanzitutto nella direzione della stabilizzazione del quadro normativo; obiettivo che risulta ormai prevalente persino rispetto al merito delle regole che dovessero affermarsi. Il continuo stop and go delle riforme ha sin qui impedito alle amministrazioni ed agli operatori di fare programmi di medio-lungo termine, generando una rilevante dispersione di risorse nella continua riorganizzazione regolatoria ed aziendale del settore. La stabilizzazione dei processi di riforme consentirebbe inoltre di avviare una valutazione complessiva della reciprocità effettiva nei processi di apertura alla concorrenza, con particolare riferimento ai Paesi di origine delle imprese estere entrate – o che si accingono ad entrare – nel mercato italiano del tpl.

Più in generale è da più parti evidenziata la necessità di un aumento delle risorse a disposizione del settore (che invece negli ultimi anni hanno subito un taglio in termini reali) da destinare al potenziamento, all’integrazione e alla riorganizzazione dei servizi di linea, nonché alla sperimentazione e diffusione di servizi innovativi, prevalentemente su domanda (taxi collettivi, bus a domanda, car sharing). Lo sviluppo del tpl è del resto un elemento essenziale per ridurre l’elevata insostenibilità che oggi caratterizza i sistemi urbani di trasporto: la diffusione massiccia dell’automobile (e in alcuni casi delle moto) sempre più provoca infatti danni alla salute, congestione e incidenti, rumore e degrado dello spazio urbano. 

Si diffonde inoltre la consapevolezza che il tpl debba prevedere interventi più consistenti anche sul versante del trasporto delle merci, ricercando soluzioni economicamente sostenibili per la razionalizzazione della distribuzione finale della merce (con la cosiddetta city logistics).

Infine, nel tpl più che in altri comparti del trasporto di passeggeri comincia a porsi anche la questione della partecipazione comunità locali alla gestione dei servizi, attraverso forme istituzionalmente strutturate di accesso alle informazioni e di indirizzo delle strategie aziendali. In questo modo superando sia la tradizionale delega universale agli amministratori locali, sia i più recenti strumenti per la verifica e il miglioramento della qualità (carte dei servizi e altro) che sino ad oggi hanno mostrato di non riuscire a garantire effetti sostanziali.

3.6.
Le infrastrutture

Il quadro regolamentare

I principi generali ispiratori delle normative sono quelli della regolazione concorrenziale: la separazione della gestione dell’infrastruttura dalla produzione dei servizi, la preferenza per la messa a gara della gestione dell’infrastruttura e dei servizi ad essa connessi, la fissazione di criteri non discriminatori per l’accesso all’infrastruttura (pedaggio e ripartizione della capacità). Le applicazioni sono però molto differenziate:

· nel settore aeroportuale è in corso la generalizzazione della cosiddetta “concessione per la gestione totale” che affida ad un unico gestore l’intero aeroporto, comprese le infrastrutture di volo. Le norme recentemente emanate prevedono il mantenimento sino alla scadenza delle attuali concessioni e – a regime – la messa a gara di nuovi affidamenti quarantennali. Negli scorsi anni sono stati privatizzati alcuni concessionari pubblici (Napoli, Roma, Venezia). La ripartizione della capacità aeroportuale è regolata dai meccanismi internazionali (grandfather’s rights) che consentono alle compagnie aeree di mantenere gli slots purché utilizzati almeno all’80%. I diritti aeroportuali pagati dalle compagnie aeree sono regolati dal Cipe che utilizza un meccanismo basato sul price-cap. I servizi aeroportuali possono essere autoprodotti dalle compagnie aeree o effettuati da operatori terzi selezionati tramite gara; la normativa prevede eccezioni a queste condizioni generali;

· la gestione dei porti è pubblica: in 24 porti sono state istituite le Autorità portuali, negli altri la gestione è esercitata dalle Capitanerie di porto. Le aree demaniali e le banchine possono essere a loro volta affidate in concessione; spazi operativi devono essere comunque disponibili per altre imprese portuali non concessionarie. Sia per la scelta dei concessionari che per la selezione dei produttori dei servizi portuali la riforma del 1994 ha introdotto l’obbligo di procedure ad evidenza pubblica. Particolarmente rilevante è stato l’ingresso di operatori privati stranieri come concessionari dei principali terminal container (Genova, Trieste, La Spezia, Livorno, Civitavecchia, Napoli, Salerno, Brindisi, Taranto, Cagliari, Gioia Tauro);

· l’Anas (spa pubblica) è stata recentemente trasformata da proprietaria a concessionaria della gestione della rete stradale nazionale, con facoltà di sub-concedere a società da essa costituite (eventualmente privatizzabili) la gestione di tratte assoggettabili a pedaggio reale o figurativo. La rete autostradale a pedaggio è gestita in concessione in larga parte da Autostrade per l’Italia (del gruppo Benetton) e per la parte restante da altri operatori minori, privati (gruppo Gavio) e pubblici (Enti locali, Camere di commercio, …). Il settore autostradale è stato oggetto di una recente riforma che, puntando a regime ad un sistema di gare, ha portato al prolungamento delle attuali concessioni e alla privatizzazione dell’impresa pubblica Società Autostrade (che era del gruppo IRI). La variazione dei pedaggi è regolata con price-cap;

· la separazione tra rete e servizi nel settore ferroviario è stata realizzata affidando la gestione della rete a RFI, spa del gruppo FS (all’interno del quale opera anche Trenitalia, spa che produce i servizi). A seguito della separazione societaria tra rete e servizi e la liberalizzazione dei servizi sono stati introdotti il pedaggio ferroviario e criteri pubblici di accesso alla rete. La partecipazione di privati alla gestione delle attività commerciali nelle stazioni grandi e medie è stata realizzata tramite gara.

L’assetto di mercato

Esiste un mercato internazionale delle gestioni infrastrutturali nei settori portuali (in particolare nel segmento container), aeroportuali e autostradali. Nel settore autostradale è attiva con operazioni all’estero anche Autostrade per l’Italia; nel settore aeroportuale sono minime e di incerta redditività le operazioni estere di gestori italiani (Sea, Adr), mentre si deve segnalare l’ingresso di un operatore estero (Baa) in un importante aeroporto italiano (Napoli); come già evidenziato è stato invece completamente incorporato in gruppi esteri il segmento del terminalismo portuale italiano.

I problemi aperti

In tutti i segmenti della rete nazionale delle infrastrutture si pone innanzitutto di esplicitare criteri trasparenti e condivisi per la programmazione degli investimenti e, in particolare, per l’individuazione delle priorità. Ad una visione che anche nel recente ciclo di governo ha riproposto la centralità delle grandi opere e – più in generale delle grandi direttrici – si contrappone una visione alternativa, centrata su interventi di minor dimensione, ma in grado di assolvere a due finalità prioritarie:

· la funzionalità delle aree urbane e metropolitane, realizzando gli interventi – innanzitutto su ferro – necessari per rendere effettivo un sistema di mobilità alternativo a quello centrato sull’automobile;

· la messa a sistema dell’integrazione dei principali nodi infrastrutturali, a partire dai collegamenti ferroviari al servizio di porti e aeroporti.

L’intervento deciso sulla gerarchizzazione degli interventi infrastrutturali depotenzierebbe l’attenzione che oggi si concentra sugli strumenti di valutazione dei singoli interventi. Le analisi costi-benefici (anche multicriteria) e le valutazioni d’impatto ambientale (anche di tipo strategico) sono infatti spesso invocate contro la realizzazione di opere, la cui utilità dovrebbe essere invece valutata rispetto a opzioni politiche chiare. Il che non toglie che strumenti tecnici di valutazione tecnica potrebbero essere utili per la comparazione di interventi alternativi, purchè all’interno di uno scenario strategico esplicito. 

Andrebbe anche avviata una riflessione critica sulla possibilità che le attività di individuazione delle priorità e di selezione degli interventi siano connotate come processi deliberativi partecipati. A partire dallo studio di esperienze estere diversamente strutturate (il debat public francese, la public inquiry inglese, il referendum confermativo svizzero) si potrebbero cogliere le opportunità positive che derivano dalla partecipazione popolare alle scelte in materia di infrastrutture: la valorizzazione del conflitto, il miglioramento della qualità degli interventi, la riduzione dei loro costi, ecc.

Cambiando completamente versante problematico e approccio alle soluzioni, emerge l’esigenza di una regolazione concorrenziale più rigorosa della gestione delle infrastrutture. Sostanzialmente in tutti i segmenti si pongono infatti le questioni:

· di una valutazione complessiva della reciprocità effettiva nei processi di apertura alla concorrenza, con particolare riferimento ai Paesi di origine delle imprese estere entrate – o che si accingono ad entrare – nel mercato italiano delle gestioni infrastrutturali;

· della ripresa di un reale controllo pubblico sulle decisioni d’investimento, oggi largamente condizionate – se non direttamente esercitate – dagli stessi gestori delle infrastrutture, con evidenti distorsioni nelle priorità di spesa e nei livelli d’investimento;

· di una migliore separazione dai produttori dei servizi. La questione si pone in misura più rilevante per la compresenza di RFI e Trenitalia all’interno del gruppo FS;
· della eliminazione delle forme discriminatorie di ripartizione della capacità, a partire dal sistema internazionale di assegnazione degli slot aeroportuali (questione rispetto alla quale però neanche la Commissione europea riesce a trovare un indirizzo di riforma realisticamente percorribile);
· della riduzione dei tempi di affidamento delle gestioni, al fine di renderle realmente contendibili con il più frequente ricorso al confronto competitivo attraverso le gare;

· della revisione dei criteri di fissazione dei canoni versati (o dei sussidi percepiti) dai gestori delle infrastrutture secondo più stringenti criteri di incentivazione all’efficienza e alla qualità. Secondo lo stesso approccio dovrebbero anche essere regolati i rapporti economici tra i gestori delle infrastrutture e gli altri soggetti operanti all’interno dell’infrastrutture (produttori di servizi infrastrutturali, erogatori di servizi commerciali, ecc.);

· dell’allineamento dei criteri di fissazione del livello e della variazione dei pedaggi agli obiettivi dell’equità, dell’efficienza e della qualità, questione da affrontare in particolar modo nel settore autostradale dove la privatizzazione ha garantito ai gestori l’accesso ad introiti che hanno ormai natura fiscale, ma da estendere anche – con la diffusione e l’affinamento dei sistemi price-cap – anche ad aeroporti e porti;

· di una più chiara regolamentazione della concorrenza nella produzione dei servizi connessi alle infrastrutture, tema che si pone in particolare nei porti e negli aeroporti.

Tavole di sintesi del cap. 3

Tav. 7 - L’applicazione della concorrenza nel trasporto aereo: sintesi

	Quadro regolamentare
	Liberalizzazione dei servizi nazionali ed europei con possibilità di imporre oneri di servizio pubblico.

Accordi bilaterali nei servizi extra-europei.

	Assetto di mercato
	Tre mega-alleanze controllano il mercato globale.

Affermazione delle compagnie low-cost.

	Problemi aperti
	Problemi concorrenziali e di mercato:

· valutazione della necessità del monopolio per l’imposizione di oneri di servizio pubblico;
· valutazione degli effetti dei sussidi dagli aeroporti minori alle compagnie low-cost;
· futuro di Alitalia.

Altri problemi:

· scarsa qualità dell’integrazione con le altre modalità di trasporto;
· rilevanza dei danni ambientali: inquinamento atmosferico, rumore.


Tav. 8 - L’applicazione della concorrenza nel trasporto marittimo: sintesi

	Quadro regolamentare
	Liberalizzazione dei servizi nazionali, europei ed extra-europei.

Possibilità di imporre oneri di servizio pubblico in Europa per i collegamenti con e tra le isole.

	Assetto di mercato
	Crescente concentrazione su scala globale, in particolare nei settori container e crociere.

Mercati di bacino per il trasporto con traghetti di passeggeri e merci.

Integrazione verticale dei leader del trasporto di merci verso la gestione dei porti e il controllo dei servizi di trasporto terrestre.

	Problemi aperti
	Problemi concorrenziali e di mercato:

· futuro del gruppo Tirrenia.

Altri problemi:

· scarsa qualità dell’integrazione con le altre modalità di trasporto, particolarmente rilevante nel segmento merci;
· rilevanza dei danni ambientali: inquinamento del mare, congestione delle città portuali.


Tav. 9 - L’applicazione della concorrenza nel trasporto ferroviario: sintesi

	Quadro regolamentare
	Liberalizzazione dei servizi nazionali e regolazione con price-cap dei servizi di trasporto di passeggeri di Trenitalia.

Liberalizzazione totale dei servizi europei dal 2006 per le merci e dal 2010 per i passeggeri (proposta in discussione).

Possibilità di imporre oneri di servizio pubblico in Europa.

	Assetto di mercato
	Mercati passeggeri ancora nazionali.

Mercato merci europeo con DB in posizione di leadership e attivismo di altri ex-monopolisti nazionali.
Nel mercato italiano delle merci:

· strategie di internazionalizzazione di Trenitalia;
· presenza diretta e indiretta di ex-monopolisti esteri nelle direttrici transalpine.

	Problemi aperti
	Problemi concorrenziali e di mercato:

· uscita dal gruppo FS delle funzioni regolatorie di accesso alla rete;
· ulteriore separazione societaria all’interno di Trenitalia;
· riduzione delle posizioni dominanti di Trenitalia.

Altri problemi:

· incertezza sullo sviluppo dei servizi AV, passeggeri e merci;
· scarsa qualità dell’integrazione dei servizi ferroviari passeggeri;
· incertezza strategica e manageriale per il gruppo Fs, in particolare per Trenitalia.


Tav. 10 - L’applicazione della concorrenza nel trasporto stradale: sintesi

	Quadro regolamentare
	Segmento merci:

- in Europa: liberalizzazione totale

- in Italia: liberalizzazione delle tariffe (da marzo 2006) e delle licenze (da gennaio 2008).

Segmento passeggeri: regime autorizzatorio in Europa e transizione da quello concessorio a quello autorizzatorio in Italia.

Possibilità di imporre oneri di servizio pubblico in Europa.

	Assetto di mercato
	Segmento merci: mercato internazionale con grandi gruppi e “padroncini”. Padroncini in posizione subalterna rispetto alla domanda. 

Segmento passeggeri: crescita nei segmenti mal serviti dal trasporto ferroviario.

	Problemi aperti
	Problemi concorrenziali e di mercato:

· completamento della liberalizzazione del segmento merci.
Altri problemi:

· rilevanza dei danni ambientali: inquinamento atmosferico globale e locale, congestione, incidenti;
· nel segmento merci: insufficiente sviluppo di gruppi intermodali e ad elevata specializzazione (logistica di filiera, di distretto, urbana);
· nel segmento passeggeri: bassa integrazione modale dei servizi.


Tav. 11 - L’applicazione della concorrenza nel tpl: sintesi

	Quadro regolamentare
	Il tpl è di competenza esclusiva delle Regioni.

Le norme nazionali a tutela della concorrenza prevedono i seguenti obblighi:

· trasformazione in spa delle aziende pubbliche;
· ricorso ai contratti di servizio;
· gare per l’affidamento dei servizi (dal 2006, a date condizioni dal 2007).

Le norme comunitarie consentono l’affidamento in-house dei servizi.

	Assetto di mercato
	Frammentazione su base locale con alcuni operatori di taglia regionale.

Creazione delle agenzie.

Parziale diffusione delle gare (scarsa nel segmento ferroviario).

Ingresso in Italia di alcuni grandi gruppi stranieri.

	Problemi aperti
	Problemi concorrenziali e di mercato:

· instabilità del quadro regolatorio;
· reciprocità con altri Paesi.

Altri problemi:

· risorse pubbliche insufficienti;
· scarsa diffusione delle innovazioni organizzative (potenziamento dei servizi di linea, servizi su domanda, city logistics, ecc.);
· partecipazione popolare alla pianificazione e gestione dei servizi.


Tav. 12 - L’applicazione della concorrenza nelle infrastrutture: sintesi

	Quadro regolamentare
	Aeroporti: generalizzazione della gestioni totali; prospettiva della messa a gara delle gestioni; grandfather’s rights per la regolazione dell’accesso; price-cap per i diritti aeroportuali; concorrenza nei servizi aeroportuali.

Porti: creazione delle Autorità portuali; concessioni delle aree portuali; concorrenza nei servizi portuali.

Strade e autostrade: Anas è concessionaria della rete nazionale; Autostrade privatizzata gestisce il 65% della rete a pagamento; messa a gara futura delle gestioni; price-cap per i pedaggi.

Ferrovia: separazione rete/servizio tra RFI e Trenitalia all’interno del gruppo Fs; introduzione di regole per la ripartizione della capacità e per la fissazione di pedaggi; privatizzazione della gestione delle attività commerciali nelle stazioni grandi e medie.

	Assetto di mercato
	Mercato internazionale delle gestioni portuali, aeroportuali e autostradali.

Imprese italiane in posizione assolutamente marginale.

Ingresso in Italia di operatori esteri: massicciamente nei terminal container e parzialmente negli aeroporti.

	Problemi aperti
	Problemi concorrenziali e di mercato:

· reciprocità con altri Paesi;
· passaggio della pianificazione e dell’esecuzione sugli investimenti dai gestori all’amministrazione pubblica;
· migliore separazione dei gestori dai produttori di servizi (in particolare per Fs);
· eliminazione delle residue discriminazioni nella ripartizione della capacità (in particolare per gli aeroporti);
· riduzione della durata degli affidamenti;

· revisione dei criteri di fissazione dei canoni pagati (e dei sussidi percepiti) dai gestori; 
· revisione dei criteri di regolazione dei rapporti tra gestori e altri operatori (servizi ausiliari, servizi commerciali, ecc.); 
· revisione dei criteri di formazione dei pedaggi (in particolare per le autostrade, ma anche per porti e aeroporti);
· più chiara regolazione della concorrenza nei servizi ausiliari (in particolare nei porti e negli aeroporti). 

Altri problemi:

· individuazione di criteri per la programmazione e valutazione degli investimenti;
· centralità degli investimenti nelle aree urbane e per l’ammodernamento delle reti esistenti;
· introduzione di strumenti di partecipazione popolare alla programmazione degli investimenti.


4.
Una valutazione critica della concorrenza
In realtà non esistono studi pubblici che abbiano valutato gli impatti degli interventi pro-concorrenziali nei trasporti italiani; ciò conferma l’attitudine generale del nostro sistema amministrativo a non dotarsi di strumenti di misurazione degli effetti delle politiche. Anche i dati statistici disponibili sono quasi sempre troppo aggregati e non consentono di distinguere gli effetti dei diversi livelli di applicazione della concorrenza nei tanti segmenti del trasporto. Nelle valutazioni che seguono l’analisi fa necessariamente riferimento alla dimensione qualitativa dei fenomeni più evidenti.

4.1.
Gli effetti sui consumatori

Non fosse altro che per trovare un punto di avvio, si può partire dalla valutazione degli impatti che usualmente si aspettano i sostenitori della concorrenza in termini di benefici diretti del consumatore: riduzione dei costi e dei prezzi e miglioramento della qualità. Si tratta di una valutazione da operare distinguendo tra le attività liberalizzate e quelle regolate concorrenzialmente.

Nei settori liberalizzati ci sono stati effetti positivi sia in termini di efficienza, che si sono tradotti in riduzione dei prezzi, sia in termini di qualità, in particolare con l’aumento, la diversificazione e l’integrazione dell’offerta di servizi. Ciò si è riscontrato proprio là dove la liberalizzazione è stata maggiormente effettiva: in generale nel settore aereo e marittimo e nel comparto dell’integrazione modale e logistica del trasporto di merci. In alcuni casi tali obiettivi sono stati raggiunti grazie all’avvento di nuove figure imprenditoriali, portatrici di un’innovazione profonda nella concezione del servizio (le low-cost nel trasporto aereo, i “traghetti-crociera” in quello marittimo, i grandi integratori nel trasporto delle merci, i mega-shipper del trasporto di container, ecc.). Per converso minori sono stati gli effetti positivi sulla qualità e sull’efficienza nei segmenti in cui la liberalizzazione ha continuato a scontrarsi con posizioni dominanti mal regolate: è questo il caso del trasporto aereo intercontinentale (dove dominano le tre mega-alleanze) e, in Italia, del trasporto ferroviario di passeggeri (dove Trenitalia opera in condizioni di monopolio di fatto).

Nei settori regolati concorrenzialmente (di fatto solo il tpl e la gestione delle infrastrutture) la valutazione è decisamente meno lineare. Nel comparto del tpl ci sono stati miglioramenti dell’efficienza, realizzati però in larga parte prima dell’avvio (reale o minacciato) delle gare; il miglioramento qualitativo e la differenziazione dell’offerta si sono anch’essi manifestati (sebbene con una forte eterogeneità territoriale) ma del tutto a prescindere dai nuovi meccanismi di regolazione: si pensi ad esempio alle migliori applicazioni dell’integrazione modale e tariffaria o alla diffusione di nuovi tipi di servizi (car sharing, taxi collettivo, bus a domanda, metrò del mare, ecc.). Nel settore delle infrastrutture la questione è ancora più controversa: incrementi di efficienza e di qualità non paiono esserci stati, mentre l’andamento dei pedaggi ha spesso superato il tasso generale dell’inflazione.

Lo scenario diviene meno positivo se efficienza e qualità dovessero essere misurate con riferimento ad altri potenziali benefici per i consumatori: l’integrazione e la sostenibilità. Con le eccezioni già segnalate nel segmento del tpl, il settore continua infatti a presentarsi come un insieme raramente ben connesso di servizi e infrastrutture. Allo stesso tempo i trasporti continuano ad essere tra le principali componenti del consumo di energia non rinnovabile e, di conseguenza, della generazione dell’effetto serra. A livello delle emissioni locali, se da un lato diminuiscono alcuni inquinanti grazie all’ammodernamento dei veicoli circolanti, aumentano altre componenti potenzialmente dannose per la salute, in particolare quelle connesse alla crescita delle motorizzazioni diesel (tra cui vanno segnalate le frazioni di particolato inferiori a quelle oggi rilevate). Cresce infine sempre di più il livello di congestione di tutte le attività di trasporto (e non solo di quelle stradali) ed il connesso degrado del territorio e dello spazio urbano. Solo aspetto positivo da segnalare – legato però all’introduzione di nuove criteri di sanzione delle infrazioni – la riduzione del numero degli incidenti, in particolare rispetto al volume totale dei flussi di trasporto.

4.2.
Gli effetti sulle imprese

Considerazioni completamente diverse devono essere sviluppate se si passa a considerare gli effetti della concorrenza sulla capacità competitiva del trasporto italiano nei confronti dei concorrenti esteri. I dati disponibili in questo caso consentono di sintetizzare efficacemente la situazione nello slogan “imprese deboli in un territorio leader”.

Il posizionamento positivo del territorio può essere infatti valutato grazie a:

· la ripresa di un ruolo centrale del sistema di trasporto italiano nello scenario dei flussi internazionali di trasporto. Ripresa confermata dal rilancio della portualità nazionale, grazie sia allo sviluppo dei porti terminali (Genova in particolare) sia al successo dei porti di transhipment (Gioia Tauro, Taranto e, in via di sviluppo, Cagliari);

· il crescente attivismo in Italia dei grandi gruppi esteri. Attivismo che si è concretizzato con investimenti diretti in strutture trasportistiche e logistiche e, soprattutto, con una prolungata e differenziata strategia di acquisizione che nell’arco di circa quindici anni ha portato sotto il controllo estero componenti rilevanti del trasporto italiano (tra cui spiccano per importanza i terminalisti portuali e alcuni grandi operatori dell’autotrasporto e della logistica).

Di converso il crescente ritardo competitivo delle imprese di trasporto è segnalato da alcuni significativi indicatori quantitativi:

· il peggioramento della voce “trasporti” della bilancia dei pagamenti, il cui deficit è più che raddoppiato tra il 1996 e il 2003, passando da 2,3 a 4,8 miliardi di Euro (dati Banca d’Italia);

· la riduzione delle quote di mercato detenute dalle imprese italiane
. 

I motivi di questa situazione possono essere meglio compresi guardando a quanto invece è stato fatto con successo all’estero. In particolare possono essere riconosciuti due vie al sostegno del trasporto nazionale:

· la via della “selezione darwiniana”, realizzata in particolare nei paesi anglosassoni (USA e UK innanzitutto) dove i soggetti capaci di competere a livello internazionale sono emersi dai processi di distruzione e creazione d’impresa determinato da una radicale liberalizzazione del mercato interno;

· la via dei “campioni nazionali”, realizzata invece nell’Europa continentale (e, con maggior successo, in Germania e in Francia) dove i competitors internazionali non sono altri che gli ex-monopolisti pubblici, consolidati grazie alla iniziale chiusura del mercato nazionale alla concorrenza di soggetti esteri.

E’ facile constatare che in Italia nessuna delle due opzioni è stata perseguita. Da un lato le liberalizzazioni sono state troppo timide per consentire la “distruzione creatrice” delle deregulations anglosassoni (e, del resto, si trattava di un’opzione lontana dalla nostra cultura di politica economica e sociale). D’altro canto non è stata neanche tentata la più consona strada dei “campioni nazionali”: sia la totale disattenzione alle condizioni effettive di reciprocità nell’apertura alle imprese estere dei mercati nazionali, sia l’applicazione delle norme antitrust secondo una visione solo nazionale (se non addirittura ancora più restrittiva), hanno infatti impedito il consolidamento delle imprese nazionali, lasciando ampio spazio di manovra a quelle straniere.

4.3.
Gli effetti sui lavoratori

Ancora meno rosee diventano le valutazioni quando si passa infine ad esaminare altri aspetti tradizionalmente non presi in considerazione dai fautori della concorrenza: l’evoluzione delle condizioni di lavoro e della distribuzione complessiva del reddito.
Per quanto riguarda il primo aspetto si deve registrare che – proprio grazie alla concorrenza – anche nel settore del trasporto si sono diffuse forme di lavoro più precarie e meno remunerate. L’utilizzo di contratti collettivi non del settore (e, in alcuni casi, come nel segmento delle low-cost aeree, addirittura di contratti individuali), l’attivazione di processi accelerati di turn-over nelle aziende esistenti, il maggior ricorso al lavoro flessibile nelle nuove aziende, la diffusione delle forme di esternalizzazione, ecc.: sono questi gli strumenti che hanno consentito anche alle imprese incapaci di una reale innovazione nell’organizzazione del servizio di accedere a riduzioni anche significative nei costi. Al punto che non risulta mal posto il sospetto che in alcuni comparti (aziende di tpl, servizi connessi alle infrastrutture, compagnie marittime, …) la concorrenza sia stata perseguita solo allo scopo di realizzare  forme di dumping sociale a danno dei lavoratori.

Agli impatti sul lavoro si connette direttamente la questione della distribuzione del reddito. La riduzione del salario reale medio è infatti uno dei fattori che ha contribuito alla contrazione della quota di reddito attribuibile al lavoro. L’altro fattore risiede nel complementare accrescimento delle rendite: come è accaduto in altri settori sottoposti a processi di liberalizzazione, il cambiamento si è tradotto nella privatizzazione di rendite che in passato – sebbene con processi non trasparenti e spesso non equi – indirettamente andavano a beneficio dei lavoratori e degli utenti. Oggi queste rendite – in alcuni casi incrementate – sono invece preda di grandi gruppi industriali che, invece di perseguire il profitto in attività realmente innovative e rischiose, accedono ad extra-profitti sostanzialmente garantiti (senza neanche dover esporre il capitale proprio, dato che il tutto è di fatto realizzato con anticipi del sistema bancario). Anche in questo caso non si deve aver timore di passare per “malpensanti” immaginando che si tratti di risultati voluti.

4.4.
In conclusione

Dalle valutazioni qui espresse emerge un quadro né completamente positivo, né completamente negativo della concorrenza; anche per questo motivo le pagine che seguono propongono tre distinti approcci alle scelte future di politica dei trasporti:

· il primo, strettamente ortodosso, ritenendo che i non univoci risultati sin qui realizzati siano stati causati da un’imperfetta applicazione dei principi e degli strumenti della concorrenza, coerentemente propone una loro più rigorosa e completa attuazione;

· il secondo invece, partendo dalla critica di un’attuazione dell’ortodossia che allo stesso tempo si è rivelata estrema nella teoria e parziale nelle scelte operative, raccomanda una maggiore articolazione degli obiettivi e degli strumenti, pur mantenendosi in un quadro non alternativo a quello della concorrenza;

· il terzo infine, considera la teoria e la pratica della concorrenza non rilevante rispetto ai reali problemi che oggi caratterizzano le attività di trasporto e propone di conseguenza di fare riferimento agli approcci economici non ortodossi per innescare e diffondere i necessari processi di riorganizzazione del settore.
Tavole di sintesi del cap. 4

Tav. 13 - Gli effetti della concorrenza nel settore dei trasporti

	Gli effetti sui consumatori: efficienza e qualità
	Effetti positivi nei segmenti liberalizzati: riduzione dei prezzi, innovazione e integrazione dei servizi.

Effetti negativi nei segmenti liberalizzati con imprese in posizione dominante: stasi o crescita dei prezzi e stasi o diminuzione della qualità.

Effetti positivi nel settore del tpl, ma non direttamente causati dall’applicazione della concorrenza: riduzione dei costi, integrazione tariffaria, sperimentazione di servizi innovativi.

Effetti negativi nel settore delle infrastrutture: crescita dei pedaggi, distorsioni negli investimenti, stasi o peggioramento dell’efficienza e della qualità.

	Gli effetti sui consumatori: integrazione e sostenibilità
	Basso livello di integrazione dei servizi (con alcune eccezioni nel tpl) e delle infrastrutture.

Consumo di energia e impatti ambientali globali in crescita.

Riduzione di alcuni inquinanti locali e aumento delle emissioni di particolato (fuori controllo quello inferiori al PM10).

Crescita della congestione e del degrado territoriale e urbano.

Riduzione degli incidenti grazie alla patente “a punti”.

	Gli effetti sulle imprese: competitività
	Peggioramento costante della bilancia dei pagamenti dei trasporti.

Riduzione delle quote di mercato rispetto ai concorrenti esteri.

Scarsa presenza delle imprese italiane nei mercati internazionali.

	Gli effetti sui lavoratori: condizioni di lavoro e distribuzione del reddito
	Effetti negativi sul lavoro: diffusione di forme di lavoro atipiche e meno remunerate; ricorso a contratti non del settore; esternalizzazioni.

Effetti negativi sulla distribuzione: crescita della rendita (specialmente nel settore delle infrastrutture).


5.
Il futuro della concorrenza
5.1.
Cosa manca per completare l’applicazione della concorrenza

Come appena evidenziato, i sostenitori della concorrenza ritengono che gli insufficienti risultati realizzati sin qui nel settore dei trasporti siano da attribuire ad una sua incompleta – se non distorta – applicazione. Le cause sono da attribuire alla capacità dei portatori di interessi e di privilegi che caratterizzavano la situazione ante-riforma di difendere le proprie posizioni e resistere ai processi cambiamento. La soluzione non può essere altro allora che procedere con maggiore decisione nella diffusione della concorrenza, unico strumento in grado di tutelare la collettività – e in particolare i consumatori – contro gli interessi particolari.

La prima linea d’azione di questa strategia punta al completamento delle liberalizzazioni in quei segmenti del trasporto in cui esse sono state solo parziali o del tutto mancanti. E’ questo in particolare il caso dell’autotrasporto di merci e di passeggeri e dei servizi connessi alle infrastrutture. Corollario importante di questa linea d’azione è anche la verifica di necessità e di proporzionalità delle imposizioni di servizio nel segmento del trasporto aereo, ritenendo cioè che gli stessi benefici collettivi potevano essere realizzati nel mercato o comunque mantenendo una qualche forma di concorrenza tra imprese. Stessa logica dovrebbe essere seguita riguardo alle agevolazioni degli aeroporti a favore delle compagnie aeree low-cost.

La seconda linea d’azione richiama la necessità di ricorrere ad uno strumento tipico delle politiche di concorrenza, che invece ha avuto applicazione sostanzialmente nulla nel settore del trasporto italiano: la regolazione asimmetrica, necessaria per ridurre le posizioni dominanti che tipicamente occupano gli ex-monopolisti (in particolare quelli pubblici) nei mercati liberalizzati. Questa soluzione dovrebbe essere applicata: sia nel settore dei servizi, con misure regolatorie che impediscano i sussidi incrociati, riducano il potere di mercato e precludano alla privatizzazione di Trenitalia, di Tirrenia e di Alitalia; sia nel settore delle infrastrutture, dove la gestione delle grandi reti dovrebbe (autostrade ed eventualmente anche le ferrovie) essere frammentata su base territoriale prima di procedere alla loro messa a gara.

La terza linea d’azione riguarda invece i segmenti sottoposti ad interventi di regolazione concorrenziale:

· in quello delle infrastrutture, dove si dovrebbe: sottoporre a regolazione più rigorosa i rapporti economici tra amministrazione pubblica e gestori e tra gestori e attività commerciali svolte all’interno delle infrastrutture (livello dei canoni/sussidi, controllo e sanzionamento della qualità, ecc.), separare le attività di costruzione da quelle di gestione, completare le separazioni rete/servizio (specie per quanto riguarda il gruppo Fs), attivare realmente la messa a gara delle gestioni (riducendo significativamente i tempi degli affidamenti), eliminare ogni forma di discriminazione nella ripartizione della capacità, regolare il livello dei pedaggi coerentemente col profilo reale dei costi interni e di quelli esterni (sperimentando in maniera diffusa anche il road pricing urbano), regolare la variazione dei pedaggi con sistemi d’incentivazione dell’efficienza e di garanzia della qualità;

· in quello del tpl, dove dovrebbe essere definitivamente generalizzato il ricorso alle gare, attivando gli strumenti necessari per ridurre il vantaggio oggettivo dei gestori attuali, a partire dalla trasferibilità dei mezzi e delle strutture al vincitore della gara (anche nel segmento ferroviario).

Il tutto dovrebbe essere completato dalla generalizzazione dell’analisi costi-benefici (integrata dallo studio degli impatti ambientali) per la valutazione dei nuovi investimenti, in particolar modo quelli per le grandi opere dove l’esperienza dimostra la costante sottovalutazione delle risorse necessarie per la costruzione e sopravvalutazione dei flussi effettivi di traffico e, conseguentemente, dei ricavi.

Più in generale sarebbe necessario recuperare una reale capacità pubblica in materia di programmazione degli investimenti in infrastrutture, oggi molto spesso delegata direttamente ai loro gestori.

5.2.
Alcune integrazioni e correzioni all’applicazione della concorrenza

Un’applicazione meno “integralista” della concorrenza mette innanzitutto in evidenza la necessità di superare il tradizionale approccio per modalità, per approdare ad uno per sistemi plurimodali: trasporto locale, trasporto su lunga distanza di passeggeri, logistica e trasporto di merci. Dalla funzionalità di questi sistemi – più che dall’assetto delle singole modalità che li compongono – realmente dipende la qualità del trasporto. Da ciò emerge la centralità della questione dell’integrazione che, pur essendo una connotazione determinante della qualità delle attività di trasporto ed avendo rilevanti effetti positivi anche in termini di riduzione dei danni ambientali, e sostanzialmente trascurata invece in un’applicazione tradizionale della concorrenza. Si tratta allora di individuare modalità d’intervento anche profondamente innovative per migliorare l’integrazione dei servizi, specialmente nel settore del trasporto di passeggeri, sia locale che di media e lunga distanza. Una particolare attenzione merita da questo punto di vista il trasporto ferroviario, con riferimento allo sviluppo dei servizi AV e, più in generale, della crescita del livello d’integrazione di tutti i servizi passeggeri.

Anche per questo approccio si possono individuare tre linee d’azione.

La prima linea d’azione riguarda tutti i settori e si declina in una congerie di iniziative:

· la stabilizzazione dei processi di revisione normativa e di riorganizzazione e privatizzazione delle imprese, per ridurre l’incertezza degli operatori economici e istituzionali e lo spaesamento degli utenti e per verificare l’effettiva esistenza di condizioni di reciprocità con i Paesi di origine dei concorrenti esteri delle imprese italiane;

· una maggiore imposizione di standard normativi su quegli aspetti – sicurezza, integrazione, tutela dei viaggiatori, dei lavoratori e dell’ambiente – che in un contesto concorrenziale non risultano più garantiti dall’intervento pubblico tradizionale;

· una valutazione critica sul potenziale innovativo del settore, che eventualmente evidenzi la necessità di investire maggiori risorse pubbliche (specie nel potenziamento dei servizi di trasporto locale di passeggeri e di merci) e migliorare il profilo imprenditoriale e manageriale delle imprese, specie quelle pubbliche.

La seconda linea d’azione riguarda i segmenti liberalizzati dove – imitando quanto realizzato ad esempio nel settore aereo in Francia – le componenti deboli della domanda dovrebbero essere servite grazie ad un ricorso massiccio all’imposizione di oneri di servizio pubblico. 

La terza linea d’azione riguarda invece i segmenti a regolazione concorrenziale (tpl e gestione delle infrastrutture). In questi comparti lo strumento della yardstick competition 
potrebbe costituire una valida alternativa alla gara: essa infatti garantisce contemporaneamente i benefici della concorrenza (sebbene in forma indiretta) e del controllo diretto dell’amministrazione sulle aziende. Nel caso delle infrastrutture questa forma di regolazione ben si applicherebbe non solo alla gestione dei nodi (porti e aeroporti innanzitutto), ma anche a quella delle reti, purchè precedentemente frammentate su base territoriale. Questo diverso tipo di regolazione incentivante consentirebbe tra l’altro di realizzare più agevolmente l’orientamento delle imprese verso livelli più elevati di sostenibilità ambientale. Il ricorso alle gare potrebbe essere una soluzione residuale, da applicare ai soli aspetti in cui la concorrenza non si traduce banalmente in un peggioramento delle condizioni dei lavoratori: la scelta dei modelli organizzativi e la selezione del management.

Anche in questo caso, l’approccio sarebbe completato dalla generalizzazione di strumenti di valutazione degli investimenti; in questo caso però le verifiche non dovrebbero riguardare tanto il profilo costi-benefici rispetto agli scenari trasportistici esistenti, quanto la loro coerenza con gli orizzonti strategici di medio-lungo termine della pianificazione pubblica. Questi dovrebbe essere centrati prevalentemente sugli interventi per la razionalizzazione delle aree urbane e metropolitane e per l’ammodernamento e l’integrazione delle infrastrutture esistenti.

5.3.
Esiste un’alternativa alla concorrenza?

Quest’ultimo – come già evidenziato – è un approccio radicalmente alternativo alla concorrenza. Secondo questa visione infatti gli interventi di liberalizzazione e regolazione concorrenziale non possono che portare a risultati negativi per la collettività:

· innanzitutto perché non esiste un’applicazione teoricamente corretta rispetto alla quale i risultati reali sarebbero frutto di incapacità e di distorsioni: anche la concorrenza – come tutte le politiche pubbliche – è potenzialmente preda di inefficienze e della “cattura” da parte di interessi di parte, con la sola differenza che essa strutturalmente si basa sulla riduzione dei poteri pubblici d’intervento e sul complementare rafforzamento della presenza privata, rispetto alla quale facilmente soccombe;

· di conseguenza ne deriva che la concorrenza si riduce, da un lato, nella compressione del salario e nel peggioramento delle condizioni di lavoro e dall’altro dal drenaggio di risorse pubbliche da parte dei privati (in totale contrasto con le pretesa dell’approccio concorrenziale di favorire l’apporto di risorse private nei servizi pubblici). Tutto ciò del resto non dovrebbe stupire dato che l’applicazione delle politiche di concorrenza nasce – con Reagan e con la Thatcher – proprio con lo scopo di ridurre il potere dei sindacati e ristabilire il predominio dell’imprenditoria privata.

Se queste sono le valutazioni di base, il risultato non può che essere l’abbandono senza incertezze delle politiche di concorrenza, nelle forme sia della liberalizzazione (e tanto più della privatizzazione) sia della regolazione concorrenziale.

Le politiche pubbliche dei trasporti devono dunque trovare altre strade per migliorare il sistema dei trasporti; strade basate non sull’estensione del mercato e sulla centralità dell’impresa, ma sulla individuazione del bene comune e sugli interventi pubblici necessari per difenderlo ed accrescerlo. Due sono le macro-opzioni di politica dei trasporti che allora si aprono, coerentemente con un approccio economico squisitamente non ortodosso: il concepimento di una politica industriale e di una politica istituzionale specifiche per il settore dei trasporti.

Una politica industriale dei trasporti è utile per innescare e diffondere le innovazioni – prevalentemente organizzative – necessarie per rendere il trasporto più efficiente, più integrato, più sostenibile. Si tratta dunque di sostenere con consistenti risorse pubbliche il cambiamento strutturale del settore, finanziando i progetti innovativi promossi da imprese, amministrazioni, associazioni, centri di ricerca e università. Questi dovranno riguardare innanzitutto l’integrazione dei sistemi del trasporto urbano e del trasporto di merci, riservando alle infrastrutture e alle tecnologie il ruolo che loro compete: quello meramente strumentale. Una politica industriale dei trasporti dovrebbe essere :

· “laica”: astenendosi dove i processi sono già in atto e hanno innescato un processo strutturale di cambiamento; con programmi d’incentivazione (sul modello ad esempio del “Marco Polo”) a beneficio dei soggetti esistenti quando i processi di cambiamento per intensità o per direzione risultano insoddisfacenti; creando ex-novo i soggetti (come in altro settore è stato fatto con Airbus) quando questi sono del tutto assenti o strutturalmente inadeguati;

· cooperativa: coinvolgendo negli interventi per l’innovazione non solo i produttori dei servizi, ma anche tutti gli altri soggetti che compongono i sistemi di trasporto: amministrazioni pubbliche e cittadini, utilizzatori, fornitori di mezzi e tecnologie, gestori delle infrastrutture, centri di ricerca e università;

· dinamica: dotandosi di un sistema di valutazione in-itinere che consenta di riaggiustare le politiche per superare i vincoli (di risorse, di competenze, ecc.) che dovessero manifestarsi lungo il processo di cambiamento e per valorizzare le eventuali opportunità inattese;

· ricca: acquisendo una disponibilità di risorse adeguata ad innescare processi stabili e duraturi di strutturale cambiamento nell’organizzazione dei sistemi di trasporto sia realistico. Gli impegni finanziari dovrebbero connotarsi per quantità e per durata secondo quanto usualmente accade per i piani d’investimento in infrastrutture.

Una politica istituzionale dei trasporti è invece utile per rendere più partecipata l’elaborazione degli interventi e la gestione dei servizi pubblici e delle infrastrutture. L’avvento di una nuova leva di strumenti democratici è cioè necessaria, sia per sottoporre alla valutazione collettiva i piani dei trasporti e – in particolare – le scelte infrastrutturali, sia per consentire ai cittadini di avere voce diretta nella produzione del trasporto e condizionarne la qualità complessiva. Partendo dalla valorizzazione di esperienze già realizzate in altri Paesi (in particolare in Francia con il dèbat public) o in altri settori (urbanistica, acqua, ecc.) l’iniziativa dovrebbe riguardare:

· un confronto aperto e pluralista delle alternative, con riferimento sia agli orientamenti strategici dei piani di trasporti, sia agli specifici interventi sul territorio;

· il coinvolgimento dei cittadini nella pianificazione dei servizi di trasporto pubblico, a partire da quelli del tpl, eventualmente anche sperimentando – secondo i dettami della scuola di pensiero dei beni comuni – nuove forme di proprietà condivisa delle aziende e di partecipazione alla loro gestione.
Tavole di sintesi del cap. 5
Tav. 14 - Il futuro della concorrenza (1) - Applicarla di più
	Completamento delle liberalizzazioni
	Liberalizzazione dell’autotrasporto di merci e dei servizi infrastrutturali.
Verifica della necessità e proporzionalità degli oneri di servizio pubblico (specie nel settore aereo) e delle agevolazioni degli aeroporti minori a vantaggio delle compagnie low-cost.
Regolazione asimmetrica a svantaggio di Trenitalia, Alitalia, Tirrenia e loro tendenziale privatizzazione.

	Completamento della regolazione concorrenziale
	Nel segmento del tpl:

· generalizzazione delle gare, con trasferimento al vincitore di strutture e mezzi.

Nel segmento delle infrastrutture:

· rafforzamento della regolazione delle gestioni (riduzione dei tempi di affidamento, revisione dei canoni e dei sussidi, ecc.);

· separazione delle attività di costruzione e di produzione dei servizi da quella di gestione delle infrastrutture (specie per autostrade e ferrovie);

· segmentazione su base territoriale dei gestori delle infrastrutture e loro tendenziale messa a gara con riduzione dei tempi di affidamento (specie per autostrade e aeroporti);

· introduzione di regole eque e non discriminatorie per la ripartizione della capacità e la fissazione dei pedaggi, questi ultimi anche con criteri ambientali (specie per autostrade e aeroporti).

	Potenziamento dell’autonomia pubblica negli investimenti
	Recupero della capacità di pianificazione e di esecuzione degli investimenti oggi incorporate nei gestori delle infrastrutture.

Generalizzazione dell’analisi costi-benefici e della VIA.


Tav. 15 - Il futuro della concorrenza (2) – Integrarla e correggerla
	Interventi correttivi di carattere generale
	Stabilizzazione dei processi di riforma e di riorganizzazione del settore.
Verifica generale delle condizioni di reciprocità con i Paesi di origine dei concorrenti esteri.
Rafforzamento ed estensione degli standard in materia di: sicurezza, integrazione, tutela dei viaggiatori, ambiente.
Potenziamento della spesa per i servizi di tpl, per l’innovazione a fini ambientali e di integrazione, per la formazione manageriale.
Generalizzazione di strumenti di valutazione strategica degli investimenti.

	Interventi correttivi nei settori liberalizzati
	Massiccio ricorso all’imposizione di oneri di servizio pubblico, in particolare a garanzia della domanda debole.

	Interventi correttivi nei settori a regolazione concorrenziale
	Diffusione della yardstick competition.
Orientamento dei contratti di servizio e di concessione verso la tutela ambientale e l’integrazione.

Selezione e verifica più rigorose del management.


Tav. 16 - Il futuro della concorrenza (3) – Farne a meno
	Politica industriale dei trasporti
	Finalità: innescare e diffondere innovazioni organizzative che aumentino l’efficienza, l’integrazione e la sostenibilità dei trasporti (in particolare nel trasporto urbano e nel trasporto di merci).

Strumenti: consistenti e durature risorse pubbliche per il finanziamento di progetti innovativi (preferibilmente proposti da reti di soggetti) e per la creazione di nuove imprese (quando ciò è necessario).

	Politica istituzionale dei trasporti
	Introduzione di strumenti di partecipazione popolare:

· alla programmazione dei trasporti e all’esecuzione degli interventi infrastrutturali;
· alla pianificazione e alla gestione dei servizi pubblici (specie quelli di tpl).
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L’applicazione della concorrenza ai trasporti italiani:


una valutazione critica








�	L’analisi dettagliata delle applicazioni della concorrenza ai diversi segmenti del trasporto costituisce il “cuore” di questo rapporto ed è proposta nel cap. 3.


�	Salvo quando specificato diversamente, l’analisi delle singole modalità si riferisce ai soli servizi nazionali e internazionali. I servizi di trasporto pubblico locale e le infrastrutture di tutte le modalità sono trattati a parte nei paragrafi 3.5 e 3.6..


�	Questo parere è stato espresso dalla Corte Costituzionale nel 2004, quando il tpl rientrava nei settori regolati dal Testo unico sugli enti locali, il quale consentiva anche gli affidamenti in-house (cioè la produzione dei servizi tramite aziende direttamente controllate dall’Ente locale affidatario e non operanti altrove). Successivamente il tpl è stato stralciato dal Testo unico è riportato nell’alveo normativo della riforma del 1997 che, in virtù delle successive modifiche, non consente il ricorso all’in-house. Non è stato oggetto di giurisprudenza il conseguente contrasto con la normativa nazionale delle norme regionali che, rifacendosi alla prima versione del Testo unico, avevano previsto l’in-house tra le opzioni possibili per l’affidamento.


�	Si tenga conto che nell’importante segmenti di mercato dei trasporti transfrontalieri di merci tra il 1995 e il 2004 la quota delle imprese italiane è passata dal 50% al 35% nel trasporto stradale, dal 23% al 21% nel trasporto marittimo, dal 61% al 24% nel trasporto aereo. (dati Ufficio Italiano Cambi).


�	Per la definizione di yardstick competition si veda prima, il paragrafo 2.1.
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