SIPOTRA®

SOCIETA’ ITAUANA DI POUTICA DEI TRASPORTI

SUSSIDI

FINANZIARE | TRASPORTI AL TEMPO
DELLA CRISI TRA SUSSIDI E CORRISPETTIVI



FINANZIARE | TRASPORTI AL TEMPO DELLA

CRISI TRA SUSSIDI E CORRISPETTIVI

luglio 2016



Introduzione

Il Quaderno qui presentato riunisce relazioni presentate in occasione di un workshop
organizzato da S.I.Po.Tra nell’ottobre del 2015. Nonostante il tempo trascorso riteniamo che i temi
discussi mantengano la propria attualita.

I trasferimenti, sia per servizi che per investimenti, al settore dei trasporti rappresentano quote
diverse della spesa pubblica complessiva in diversi paesi e sono diversamente distribuite tra i vari
livelli di governo. Diversa ¢ anche 1’entita delle entrate fiscali e tariffarie che i trasporti garantiscono
alle amministrazioni pubbliche e ai gestori. Gli obiettivi pubblici cui generalmente ci si riferisce per
giustificare i trasferimenti ai trasporti sono di due tipi: distributivi e di efficienza. La carenza di
dibattito pubblico, in Italia, su tali obiettivi & evidente. E percio necessario tornare a riflettere sui
fondamenti teorici, sia economici che politici, degli obiettivi pubblici e approfondire i metodi di
misurazione dei risultati ottenuti mediante 1’uso dei trasferimenti, anche per consentire una spending
review fondata su basi conoscitive piu solide di quelle attuali.

I temi principali su cui sara incentrato il dibattito sono:

 la distinzione, all’interno dei trasferimenti, tra quanto e corrispettivo per servizi richiesti e forniti
a prezzi inferiori ai costi di produzione e quanto ¢ sussidio all’inefficienza delle aziende;

* la valutazione dell’entitd del sussidio ai consumatori/utenti ricompreso nel perimetro del
trasferimento alle imprese e dell’esistenza di modi piu trasparenti ed efficaci per far giungere 1
sussidi ai soggetti-target;

 la scelta del modello da adottare nel caso del sistema di sussidi al consumatore: un modello di
sussidi “in kind” o un modello di sussidi “cash”;

 la valutazione se nel giudizio di “meritorieta” dei trasporti collettivi o di certe modalita rispetto
ad altre devono rientrare, e in che misura, considerazioni relative alle esternalita ambientali e da
congestione;

« il rapporto che dovrebbe sussistere tra regolazione dei vari comparti dei trasporti e trasferimenti
pubblici e/o sussidi;

« inche misura, e come, il livello attuale dei trasferimenti pubblici ai trasporti in Italia € compatibile
con la forte spinta alla riduzione delle risorse destinate a servizi sociali essenziali e se la capacita
del settore trasporti di mantenere o accrescere la propria quota di spesa e da attribuirsi a ragioni
di forza politica relativa degli attori di questo settore ed in che misura.
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| sussidi pubblici ai servizi di trasporto e la misurazione dei risultati:
considerazioni sintetiche

Relazione di Marco Ponti

1 Aspetti teorici generali: gli obiettivi distributivi e di efficienza

La necessita di misurare i risultati economici e sociali degli obiettivi distributivi e di efficienza
dei trasferimenti pubblici ai trasporti si presenta come alternativa radicale alla prassi attuale italiana,
basata sulla sostanziale arbitrarieta di tali rilevanti trasferimenti.

Per evidenziarne la rilevanza sara sufficiente ricordare due cifre, sia pure approssimate: il
trasporto pubblico locale (TPL) riceve in media 5 MD€/anno, e le ferrovie circa 8MD, entrambi a
diverso titolo (sussidi all’esercizio ed investimenti). Tali trasferimenti sono stimati probabilmente per
difetto, essendo dispersi in mille rivoli, spesso di difficile ricostruzione.

Gli obiettivi pubblici a cui ci si potrebbe formalmente riferire per giustificare tali trasferimenti
ai trasporti collettivi sono essenzialmente di due tipi: quelli distributivi, anche se notoriamente la
ridistribuzione del reddito mediante erogazione di servizi sussidiati (“in kind”’) presenta problemi di
maggiore onerosita, universalita e trasparenza rispetto a forme piu dirette, e quelli di efficienza, a loro
volta riconducibili alla riduzione delle esternalita ambientali ed alla congestione presenti nel modo
stradale, riduzione conseguibile con I’incentivo ai trasporti collettivi.

Un problema specifico concerne invece 1’equita dei soli risparmi di tempo: € socialmente
accettabile sussidiare modi di trasporto solo in quanto piu veloci di altri?

Il conseguimento di obiettivi ambientali soffre della nota inefficienza dei “sussidi incrociati”,
con perdite di benessere rispetto a tasse che internalizzino direttamente i costi esterni (note come
“tasse pigouviane”). Le medesime considerazioni valgono per 1 sussidi incrociati finalizzati a ridurre
I’altra esternalita presente nel settore, la gia citata congestione stradale (per quanto questa esternalita
abbia caratteristiche radicalmente diverse da quella ambientale, cfr. oltre). Anche in questo caso,
I’intervento diretto sul fenomeno (“‘congestion charging”) sembra piu efficace e piu efficiente dei
sussidi incrociati ai trasporti collettivi.

In sintesi, senza ricorrere a dimostrazioni formali, da un punto di vista allocativo intervenire
abbassando i costi dei modi di trasporto succedanei rispetto a ridurre direttamente le esternalita, rende
i costi di tutti i modi di trasporto interessati inferiori a quelli ottimali. La dimostrazione formale é
banale: bastera qui osservare che se si sussidia una produzione non inquinante invece di tassare una
inquinante, entrambe percepiranno costi inferiori a quelli che generano alla collettivita, con
conseguente livello di consumo sub-ottimale, e relativa perdita di surplus sociale.

Inutile osservare poi che trattandosi di trasferimenti che riguardano i trasporti in generale,
anche gli aspetti fiscali (cioé i trasferimenti in senso opposto ai sussidi) sono da annoverare a pieno
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titolo nell’oggetto del convegno. Anche qui, basta ricordare che il peso fiscale sul modo stradale rende
alle casse pubbliche un ammontare annuo dell’ordine dei 30MDE€, anche questo probabilmente
stimato per difetto.

2 La misurazione degli obiettivi

Le tecniche disponibili oggi per misurare obiettivi e risultati dei trasferimenti sono molteplici,
e di costo rapidamente decrescente, eppure queste tecniche non vengono quasi mai impiegate dai
decisori pubblici.

Per gli obiettivi distributivi sono possibili misurazioni campionarie sull’utenza, e tecniche
specifiche per determinarne il reddito e piu in generale la condizione sociale, anche in relazione ai
motivi dello spostamento. L unica analisi nota di questo tipo in Italia ¢ quella effettuata dal CENSIS
nel 2008, con risultati del tutto inattesi (prevalenza di utenti delle categorie impiegatizie e
studentesche nei trasporti collettivi, e di quelle operaie ed artigiane nei trasporti individuali).

Risultati di questo tipo, se confermati, potrebbero contribuire ad orientare le scelte pubbliche
a sussidi mirati all’utenza invece che alle imprese di trasporto, spesso inefficienti. Il risultato ¢ che
tali sussidi spesso oggi finanziano le citate inefficienze, piuttosto che I’utenza socialmente piu debole.

Per gli obiettivi ambientali e di congestione la misurazione degli impatti € invece piu
complessa, perché basata sull’elasticita incrociata tra le tariffe e 1’uso di altri mezzi di trasporto. Si
tratta tuttavia di problemi agevolmente risolvibili con le tecniche di simulazione modellistica oggi
disponibili.

Interventi di tipo normativo (standard e divieti) presentano problemi di valutazione
comparativa ancora pit complessi, dovendosi in questo caso valutare il costo sociale-ombra degli
interventi stessi, spesso elevato. Dal punto di vista teorico, tuttavia, non vi dovrebbero essere
problemi maggiori nel approssimare livelli ottimali in termini di efficienza delle tariffe, (e quindi dei
trasferimenti, che ne rappresentano il duale, cio¢ il complemento necessario all’equilibrio finanziario
dell’impresa che eroga il servizio, assumendo che questa produca a costi efficienti). Il problema si
rivela, se possibile, ancora piu complesso a livello urbano, data la capillarita della rete da
modellizzare, ma anche qui gli strumenti attuali di calcolo e di simulazione, ed approcci del tipo costi-
benefici tendenti ad evidenziare le variazioni di surplus sociale (cioé di efficienza) di politiche
alternative, consentirebbero di affrontare il problema senza difficolta particolari. Tutto cio, se
esistesse la volonta politica di misurare I’impatto di decisioni spesso finalizzate invece ad obiettivi di
consenso a breve termine, coerenti con i cicli elettorali.

3 Larilevanza sociale dei trasporti in un periodo di scarsita di risorse pubbliche

Una attenzione particolare sul tema dei trasferimenti ai servizi di trasporto, straordinariamente
rilevanti in Italia in relazione alle condizioni economiche del paese (crisi fiscale e livello del PIL),
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meriterebbe 1’analisi della priorita relativa di questo settore, sia dal punto di vista sociale che da quello
ambientale. Ed ottiche macroeconomiche diverse, per esempio di tipo keynesiano, pur perfettamente
comprensibili e condivisibili, non possono ignorare il fatto che tali vincoli sussistano ad ogni livello,
“hic et nunc”.

Non si pud neppure passare sotto silenzio, per esempio, il paradosso sia di rilevantissimi
sussidi erogati ad un settore complessivamente piu inquinante dei trasporti, come quello agricolo (si
potrebbe parlare di “esternalita incentivate” invece che tassate), sia la natura di “bisogno sociale
derivato”, che € proprio del trasporto, rispetto ad altri bisogni invece considerabili forse come primari,
quali la sanita, I’istruzione, I’abitazione, o il reddito di categorie escluse dal mercato del lavoro. Certo
che trasporti poco onerosi consentono anche di fruire meglio di tali servizi, o di accedere piu
agevolmente al mercato del lavoro, tuttavia il loro ruolo, meno diretto di altri servizi sociali, sembra
non discutibile.

4 Problemi e quesiti per i modi di trasporto piu rilevanti

4.1 Settore ferroviario

Per il settore ferroviario, i problemi specifici appaiono essere relativi soprattutto alla logica di
sussidiare i risparmi di tempo: ai viaggiatori dei servizi di alta velocita viene imposta una tariffazione
che non copre se non in minima parte i costi di investimento dell’infrastruttura (e a volte nemmeno i
costi di puro esercizio), mentre ai viaggiatori autostradali sono imposti oneri ben superiori, e cio al di
la di ogni considerazione di reddito, o di esternalita non internalizzate (per i servizi di autobus di
lunga distanza, non sussidiati, questo fatto e ancora piu clamoroso, in quanto per essi nessuna
considerazione ambientale negativa é possibile, ed inoltre sono usati dalle categorie a reddito molto
basso, assai piu di quelli ferroviari sussidiati). Per I’AV, gli unici dati disponibili, quelli francesi,
sembrano confermare I’ovvia intuizione che si tratti di viaggiatori che valutano molto il tempo, cio¢
di reddito medio-alto.

Un problema ancora diverso concerne i trasferimenti per i servizi ferroviari di lunga distanza
non AV, fortemente sussidiati. E cio anche in presenza di tariffe aeree nettamente inferiori al costo
di produzione dei corrispondenti servizi ferroviari, ed enormemente piu rapidi. Converrebbe, a parita
di tariffa, sussidiare questi ultimi. Una situazione ancora diversa si presenta per molti servizi
ferroviari locali, molto piu costosi per le casse pubbliche di analoghi servizi su autobus, cui si
differenziano solo per tempi di viaggio porta-a-porta lievemente inferiori (di nuovo, le emissioni
unitarie degli autobus sono trascurabili, oltre che gia in buona misura internalizzate).

Invece da tenere in evidenza rimangono, per il modo ferroviario nelle aree metropolitane
congestionate, gli effetti positivi sulle esternalita del modo stradale legati alla gia citata elasticita
incrociata, anche se il quadro risulterebbe radicalmente diverso, e certo piu efficiente, se ciascun
modo internalizzasse i costi sociali che genera, come osservato.



4.2  Servizi di trasporto stradali

I servizi di trasporto stradali di lunga distanza (per il TPL cfr. oltre) sono in parte autoprodotti
(le automobili private e una piccola parte del trasporto merci) e in parte a servizio di terzi (la maggior
parte del trasporto merci e i servizi di autobus di lunga distanza, sia di linea che turistici).

Tali servizi risultano fortemente tassati (le accise sui carburanti in Italia sono tra le piu alte
del mondo), e la rete autostradale & per la gran parte a pedaggio, con livelli di pedaggio che coprono
anche parti consistenti dei costi di investimento oltre a quelli di esercizio, ed a volte li superano
nettamente a motivo di una regolazione pubblica del settore totalmente inadeguata, in cui appare
evidente la dominanza degli interessi dei concessionari autostradali rispetto a quelli degli utenti.

Obiettivi sociali di tipo distributivo non sembrano dunque esser stati mai posti, neppure, come
abbiamo visto, per i servizi di autobus di lunga distanza, fortemente usati da lavoratori immigrati. Un
altro aspetto distributivo e legato alla congestione, una esternalita socialmente diversa da quella
ambientale, nella misura in cui colpisce per la gran parte gli stessi soggetti sociali che la generano
(“esternalita di club”). Infine ’ISTAT ha recentemente evidenziato il carattere regressivo delle accise
sui carburanti, che colpiscono in misura relativamente maggiore i redditi piu bassi.

Ma limitandosi agli aspetti piu direttamente riconducibili all’efficienza di tali trasferimenti, la
pil recente letteratura sul tema (in particolare la meta-ricerca a scala mondiale prodotta dal IMF)
sembra evidenziare un problema paradossale: la tassazione media per il modo stradale in Italia, come
in gran parte d’Europa e al contrario degli Stati Uniti, supererebbe nettamente tutte le esternalita del
settore, determinando per questa via una perdita di benessere sociale. Certamente questo non piu é
vero entrando nei dettagli: nelle aree dense le esternalita sono coperte solo parzialmente, e per il
trasporto merci la loro copertura, anche in aeree extraurbane, appare molto inferiore a quella che
concerne le auto private. Tuttavia cio significa che, simmetricamente, altre situazioni sono molto
lontane dall’efficienza allocativa per eccesso di imposizione.

Ovviamente questo sgombra il campo ad ogni ipotesi, spesso sollevata, che i servizi merci di
lunga distanza siano “sussidiati” da sconti su carburanti e pedaggi autostradali. Date le dimensioni
contenute di tali sconti, verosimilmente sulle lunghe distanze il comparto raggiunge un sostanziale
equilibrio tra esternalita ed accise, o0 almeno vi si trova molto vicino, mentre non & certo cosi nelle
aree dense (€ necessaria qui una contabilita piu accurata di quella attualmente disponibile).

Infine, non si pud non notare che nessun altro settore che genera esternalita presenta livelli di
internalizzazione medi paragonabili a quelli del trasporto stradale.

4.3 Servizi di trasporto collettivo urbani e locali

Per quanto concerne i servizi di trasporto collettivo urbani e locali (TPL), sia gli aspetti sociali
che quelli di efficienza sono molto rilevanti: qui si muovono lavoratori pendolari e studenti, e qui si
collocano i maggiori impatti esterni (inquinamento ad impatto antropico) ed i maggiori fenomeni di
congestione.



Per quanto concerne gli aspetti sociali, vi e da notare che la disponibilita di dati appare
incredibilmente scarsa: si ricorda che 1’unica indagine nota, per quanto incompleta, ¢ quella gia citata
del CENSIS, che mette in luce, si ricorda, come i mezzi pubblici siano usati prevalentemente da
impiegati e studenti, e quelli automobilistici privati da categorie operaie ed artigiane.

Questa ricerca, tuttavia, non opera distinzioni adeguate per livelli di reddito, né per subarea
geografica (verosimilmente gli utenti dell’auto nei centri urbani hanno redditi molto diversi da quelli
delle categorie operaie ed artigiane che viaggiano all’esterno dei centri).

Questa quasi totale mancanza di informazione a supporto di decisioni sugli aspetti distributivi
dei trasferimenti appare tuttavia gravissima, e di per sé eloquente sullo scarso interesse dei decisori
per il problema.

Per gli aspetti di efficienza, legati si rammenta ad ambiente e congestione, si e gia accennato
alla disponibilita di strumenti analitici di ottimizzazione (o almeno di subottimizzazione, in caso di
risorse vincolate). Appare cioé possibile approssimare livelli efficienti delle tariffe, e quindi, per
imprese di TPL mediamente efficienti, il corrispondente livello efficiente di sussidio.

5 Un caso particolare: la “continuita territoriale”

Mentre puo essere forse accettabile il sostegno economico alle aree geograficamente piu
svantaggiate anche attraverso i trasporti, gravi e legittime perplessita possono essere sollevate per il
sussidio erogato a categorie di reddito medio-alto, quali gli utenti dei servizi aerei per le isole, cioe a
categorie che assegnano un grande valore al proprio tempo. Non sarebbe sufficiente sussidiare i
servizi di traghetto? Né appare chiaro se sussidi tramite i servizi di trasporto siano da estendere (come
spesso politicamente richiesto ed ottenuto) a tutti gli insediamenti isolati: dato 1’evidente trade-off tra
prezzi delle abitazioni ed accessibilita, questo genererebbe un incentivo ad un’ulteriore dispersione
degli insediamenti, con conseguenti forti diseconomie di scala per tutti i servizi, e dubbi aspetti di
equita. Clamoroso ed esemplare infine il caso di sussidi ai costosissimi servizi aerei per isole
turistiche (Elba, Sardegna, Pantelleria), che generano il fenomeno che molti cittadini ad alto reddito
scelgano di collocare la la loro residenza anagrafica per goderne.

6 La regolazione economica del settore: la centralita dei fenomeni di “cattura”
per la corretta comprensione delle dinamiche nei trasferimenti

In tutti 1 casi precedenti per 1 quali, anche dato il peso dell’attuale scarsita estrema di fondi
pubblici, valgono ragionevoli dubbi sull’equita e/o 1’efficienza dei trasferimenti sommariamente
descritti sopra. Sembra allora necessario comprenderne a fondo le motivazioni politiche al fine di
intraprendere azioni realmente efficaci, e la teoria della regolazione economica puo fornire rilevanti
strumenti a questo fine.

I meccanismi dominanti di “cattura” dei decisori in prima ipotesi potrebbero essere:



e il “voto di scambio” nei confronti degli addetti o di gruppi di utenti molto “vocali”, capaci di
organizzarsi e protestare in modo efficace (es. i pendolari ferroviari versus quelli in auto e in bus).
Cio, considerando anche gli elevati livelli medi delle retribuzioni degli addetti al settore, assai
lontani da quelli di analoghi servizi privati (circa 50.000 €/anno contro circa 35.000). Domina
cioé¢ il sussidio all’offerta rispetto a quello alla domanda, e proprio questo fenomeno
incoraggerebbe scelte, sul modello britannico, di sussidi mirati diretti all’utenza a piu basso
reddito, aprendo molto di piu il settore alla concorrenza, come in quel paese & avvenuto con
rilevante successo, almeno per i trasporti urbani nelle citta maggiori.

Il voto di scambio ha persino generato fenomeni di “cattura inversa”, in cui il decisore politico in
prossimita di tornate elettorali ha offerto piu di quanto gli stessi sindacati dei lavoratori
chiedessero;

e la mancanza di un “residual claimant” (cio€¢ la certezza di ottenere trasferimenti atti a sanare
anche situazioni di estrema inefficienza gestionale. Cfr. il caso Alitalia, o il rilevantissimo “clout”
politico del gruppo Ferrovie dello Stato, rispetto ad aziende locali minori. Nel dopoguerra in Italia
praticamente nessuna impresa di TPL e stata lasciata fallire).

e i fenomeni di “log rolling” territoriale e partitico, con i quali dirigenti politici ed amministrativi
vengono periodicamente cooptati in lucrose posizioni dirigenziali all’interno di aziende
sussidiate.

e le asimmetrie informative gestite strategicamente dalle imprese (per esempio, sul supposto grande
peso dei trasporti collettivi, e soprattutto ferroviari, nel ridurre le esternalita ambientali , 0 anche
pit semplicemente il livello di soddisfazione dell’utenza, o la sua stessa numerosita).

e Infine, 1 fenomeni di corruzione vera e propria, che costituisce solo un aspetto estremo di “cattura
del decisore”.

7 Una prima possibile distinzione metodologica tra sussidi e corrispettivi

Il termine “sussidio” risulta inviso, non solo in Italia, alle imprese che ne godono, poiché
avrebbe una connotazione negativa, e soprattutto provocherebbe una non desiderata attenzione
mediatica e politica su risultati di bilancio solo formalmente in attivo.

Tali imprese si battono strenuamente affinché si usi invece il termine “corrispettivo”, che
alluderebbe ad una reale contrattazione con i decisori pubblici, in cui siano in gioco obiettivi sociali
che I’impresa sarebbe chiamata a conseguire.

In realta, si potrebbero legittimamente definire “corrispettivi”, tutti e soli quei trasferimenti
pubblici che presentino entrambe le caratteristiche seguenti:

Siano valutati e quantificati in termini di confronto sistematico tra ammontare erogato e
risultati. Questo vale, a puro titolo di esempio, per ogni Euro pubblico speso per tonnellata di CO2
risparmiata, o per i risparmi dei costi di congestione stradale conseguiti, o per I’ammontare di
incremento del reddito generato per ogni categoria socialmente rilevante dell’utenza, o in benefici
economici per le imprese o per un territorio sfavorito. Questo consentirebbe ovviamente di valutare
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efficienza, efficacia ed equita di politiche alternative, anche (e soprattutto) al di fuori del settore dei
trasporti, o di un determinato modo di trasporto.

Non abbiano alcuna relazione con il mantenimento dell’equilibrio economico delle imprese
sussidiate. Infatti in questo modo si maschererebbero aiuti di Stato a protezione dell’offerta, con il
velo della socialita, prassi oggi assolutamente dominante nel settore.

In tutti gli altri casi, non si tratterebbe di corrispettivi, ma di sussidi arbitrari, dettati da obiettivi

a volte non di per se illegittimi ma, in quanto non esplicitabili, difficilmente conciliabili con scelte
trasparenti ¢ democratiche sull’allocazione delle (scarse) risorse pubbliche.
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Divagazioni e riflessioni su sussidi, corrispettivi e distribuzione nella
regolazione dei servizi

Relazione di Andrea Boitani

1 Premessal

Non mi interessa la questione dei sussidi ai trasporti come problema di finanza pubblica in
senso “dimensionale”. Sono convinto che non sia questo il momento di ridurre la spesa pubblica e,
anzi, bisognerebbe aumentarla. Soprattutto nei paesi del Nord Europa - dove maggiore é lo spazio
fiscale - ma anche in quelli del Sud (tra cui I’Ttalia) dovremmo aumentare subito e in modo coordinato
(Boitani, Tamborini, 2015) la spesa effettiva per investimenti infrastrutturali (altro che i pannicelli
caldi del piano Junker, col suo sogno della leva e della private-public-partnership). Bisogna infatti:
sostenere una ripresa anemica come poche altre nella storia degli ultimi decenni e crescere piu del
potenziale per mettere in moto un meccanismo di isteresi “a rovescio”, approfittando di tassi di
interesse e tassi di inflazione (presenti e attesi) bassi come non mai, segno di una ‘“‘stagnazione
secolare” e di moltiplicatori della spesa mai cosi alti (per politiche espansive) come nella presente
fase di stagnazione avviata da deleveraging, ovvero da balance sheet recession (per tutti: Riera-
Crichton, Vegh, Vuletin, 2015). Come ha scritto Larry Summers sul Financial Times del 7 Ottobre:
“Long-term low interest rates radically alter how we should think about fiscal policy. Just as home-
owners can afford larger mortgages when rates are low, government can also sustain higher deficits”.

Nel mondo, oggi, mentre c’¢ ancora troppo debito privato, c¢’¢ forse troppo poco debito
pubblico. Solo la stupidita delle regole europee (sulle quali rinvio a Boitani, Landi, 2014) e i fantasmi
agitati dai soliti strateghi dell’allarmismo economico (Caffe, 1976, pp 48-60) possono indurre una
tremula paura dei “bond vigilantes”. E solo la perseverante ignoranza dei fatti pud indurre la non
ingenua credulita nella tesi dell’austerita espansiva o in quella piu sottile, ma non meno dubbia, che
un’austerita basata sulla riduzione delle spese sarebbe meno restrittiva (o piu espansiva) di una basata
sull’aumento delle tasse!. L’evidenza empirica &€ ormai sovrastante: gli effetti “non keynesiani” sono
inesistenti (Jorda, Taylor, 2013); I’influenza negativa del debito pubblico sulla crescita (Reinhart,
Rogoff, 2010) si ¢ dimostrata una bufala statistica costruita su banali errori di codifica in excel e
arbitrarie esclusioni di dati (Herndon, Ash, Pollin, 2013).

Nonostante che ritenga, oggi, controproducente la riduzione della spesa pubblica, rimane per
me aperto il problema di valutare la sua efficacia, sia rispetto ai suoi obiettivi allocativi che rispetto a
quelli distributivi che, infine, a quelli di stabilizzazione ciclica (diversi tipi di spesa possono avere
diversi moltiplicatori). I sussidi ai trasporti non sfuggono a questo problema di valutazione. Tuttavia
non mi occupero di tutti questi problemi, perché finirei per fare considerazioni troppo generiche. Né
mi occupero dell’efficacia dei sussidi ai modi di trasporto meno inquinanti come strumento per
abbattere il livello delle emissioni, tema su cui rinvio a Button (2010), cap. 8. Nonostante I’ampiezza

1 “Non & la prima volta (da Pareto in poi) che un’argomentazione ideologica viene ammantata di tale sovrastruttura
formale da determinare un’azione intellettualmente intimidatrice e prevaricatrice” (Caffe, 1981)
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di questa (e della prossima) premessa, il focus di questo intervento sara assai limitato ma, proprio
percio, spero abbastanza nitido.

2 Premessa 2

Per brevita, affido alle parole a uno degli ultimi rilevanti contributi di Richard Musgrave
(pubblicato quando Musgrave aveva 90 anni) - in contraddittorio con James Buchanan (Buchanan,
Musgrave 2000) - la sintesi dell’approccio teorico che, al momento, mi sento di seguire per guardare
ai programmi di intervento pubblico nell’economia. Il fatto che, dei due autori, ne citi solo uno la dice
lunga su where | stand.

“The state and its public sector form an integral part of a multifaceted socioeconomic order.
The wishes and concerns of individuals are what matters, but their appropriate modes of interaction
differ with the nature of their separate and mutual concerns ... Public policy enters, not as an
aberration from the ‘natural order’ of private markets but as an equally valid or natural means of
addressing a different set of problems. The visible hand of budgetary processes, in short, is no less
‘natural’ than the invisible hand of the market” (Musgrave, 2000, 31).

“Self-interest is not all that matters, nor can the good society be based on it alone ...
Individuals, in the last resort, are the acting agents, and not the state or groups ‘as such’, but it does
not follow that they may not also value membership in their community and the sharing of common
concerns” (Musgrave, 2000, 33).

“Private versus public provision, as I use the term, has nothing to do with private versus public
production ... Public provision of private goods may be taken to reflect a public attitude rthat views
distributional justice in terms of categorical equity or ‘selective egalitarianism’ (Tobin, 1970)

... While that may be viewed as interfering with consumer choice, society may wish to
supplement measures directed at a fair distribution of income by further measures relating to
particular areas of availability” (Musgrave, 2000, 68, 69, 98).

“I know that merit goods are a controversial concept, and I have also changed my view of
them over time. I like to think of them in relation to the individual’s place in society, not as an isolated
person but as a member of his community. As such, he might support certain public services because
they are seen as part of the community’s cultural heritage, rather than in response to his private taste.

Support of merit goods thus involves a form of social interaction that is not purely individualistic”
(Musgrave, 2000, 95).

“To ask by how much the state should be restrained leaves the state as a defendant who must
prove his innocence ... It is thus the proper mix of restraints, imposed on collective and individual
actions, respectively, that matters; and it is that mix that should be written into our scale, and not the
restraint on state action only” (Musgrave, 2000, 130).
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“Public choice scholars should take a look at authors such as Marx, Weber, and Schumpeter
to explore how society functions and how coalitions come to prevail. It is individuals who matter in
the end, but it is groups of individuals who act and detrmine outcomes in a democratic society”
(Musgrave, 2000, 134).

“Cost benefit analysis - one of the great contributions to constructive public-sector economics-
provides a framework for program design. As elsewhere the instrument is not perfect. Choice of the
appropriate rate of discount is controversial and a direct measure of benefits is frequently unavailable.

Analysis may have to be limited to compare the costs of alternative measures that yield equal results”
(Musgrave, 2000, 67).

In linea con 1’ultima proposizione citata di Musgrave, mi occuperod solo marginalmente di
welfare evaluation. Negli ultimi anni sono stato ripreso da molti dubbi sulla legittimita scientifica
delle analisi basate (per quanto in modo spesso occulto) su funzioni del benessere sociale costruite a
partire da ipotesi benthamiane (benessere sociale come somma delle utilita individuali) o del loro
derivato di equilibrio parziale che individua I’obiettivo da massimizzare nel “surplus sociale” come
somma non pesata dei surplus individuali. Tutto sommato, & forse prudente - come suggerito da
Musgrave - che gli economisti si limitino a usare le tecniche di cui dispongono per valutare 1’efficacia
e Iefficienza di diverse soluzioni per un dato obiettivo determinato dal processo politico democratico
0, se si preferisce, “dato da Dio e dagli ingegneri”, come diceva Paul Samuelson. Tuttavia, pit avanti
sequird Feldstein (1972) per mostrare come sia possibile - pur mantenendosi rigorosamente
nell’ortodossia welfarista - tenere conto di obiettivi distributivi specifici nell’ambito della
regolazione.

3 Sussidi e corrispettivi: una tassonomia

Qui di seguito tento di definire una tassonomia operativa per distinguere sussidi e
compensazioni per i servizi di trasporto collettivo. Come si avra modo di notare, la tassonomia
proposta non chiama in causa 1’efficacia della spesa, contrariamente al primo requisito cui fa cenno
Marco Ponti nel suo contributo a questo seminario, mentre cerca di precisare il secondo requisito da
lui proposto. A mio giudizio e bene che il tema dei corrispettivi versus sussidi sia del tutto libero da
valutazioni di efficacia, mentre ¢ cruciale comprendere e misurare accuratamente chi ottiene cosa in
ogni determinata situazione. La schematizzazione che segue non ha la pretesa di riflettere nessuna
situazione concreta e, probabilmente, la sua applicazione richiede di scendere in ulteriori dettagli.
Tuttavia mi sembra utile a fissare le idee.

Cominciamo facendo riferimento a una unita di servizio: il posto-km prodotto. Supponiamo,
per il momento, che posti-km e passeggeri-km coincidano; possiamo cosi trascurare il grado di
utilizzazione della capacita, ovvero quanti posti siano effettivamente occupati dai passeggeri.
Questione su cui torneremo piu avanti.

Definiamo le seguenti variabili:

e Cs: costo standard per posto-km (comprensivo dell’equa remunerazione del capitale)
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e Cg: costo effettivo per posto-km (comprensivo del profitto)
e R: ricavo da traffico per posto-km

e T: trasferimento pubblico per posto-km

e C: corrispettivi

e Si: sussidi all’impresa per posto-km

e Sc: sussidi ai consumatori (potenziali) per posto-km

I casi possibili sono riassunti nella seguente tabella:

A E—C.—Cp = T=-0=C=235,=52

B R=Cgs<Cp = C=0=S5¢ = T =25/=(Cp—Cs)
C R<Cs=Cp = T=C=8c(=C4=R)>0 = S;=0

D R<Cs<Cp = T=C+S=Sc+5; —  (C4—R)+(Cp—Cs)
E C‘S < R<C E = C = 5'(;‘"{ 0 T=S = C E—B

Nel caso A I'impresa ha efficienza effettiva pari a quella standard e ricavi unitari che coprono
1 costi unitari. Pertanto non vi sono né corrispettivi né¢ sussidi, tanto all’impresa quanto ai
consumatori. 1l servizio e interamente finanziato dai ricavi da traffico.

Nel caso B I’'impresa ha costi effettivi superiori ai costi standard. Quindi, sebbene i ricavi da
traffico siano sufficienti a coprire il costo standard, il pareggio contabile dell’impresa richiede un
trasferimento pubblico che, in questo caso si rivela essere esclusivamente sussidio all’impresa.

Nel caso C siamo in presenza di corrispettivi puri, cioé di sussidi esclusivamente ai
consumatori, dal momento che sono i ricavi ad essere inferiori ai costi standard, a loro volta uguali ai
costi effettivi.

Nel caso D abbiamo sia corrispettivi che sussidi all’impresa, poiché sia i ricavi sono inferiori
ai costi standard sia i costi effettivi sono superiori ai costi standard.

Il caso E, infine, presenta sussidi all’impresa che provengono sia dal bilancio pubblico sia dai
consumatori, che pagano piu del costo standard, pur non arrivando a coprire 1 costi effettivi.

Si noti che, avendo definito i costi standard (come peraltro prescrive la legge) come
comprensivi dell’equa remunerazione del capitale e 1 costi effettivi comprensivi del profitto, 1 valori
trovati per corrispettivi e sussidi non sono inquinati dal problema del rendimento del capitale.

Passiamo ora a considerare il tema a livello aggregato e, quindi introducendo la possibilita
che i posti-km offerti (P) differiscano dai passeggeri-km trasportati (Px) e che, percio possa esserci
della capacita inutilizzata (trascureremo come sostanzialmente irrealistico il caso di sovra-utilizzo
della capacita).

Definiamo le seguenti variabili:

e P: posti-km offerti
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e Px: passeggeri-km trasportati

e CTs=Cs - P: costo standard del servizio programmato

e CTe= Ce - P: costo totale effettivo del servizio programmato
e RTx =R Px:ricavo totale effettivo

e RTp=R: P :ricavo potenziale

e TT : trasferimenti totali all’impresa

e TC=C"- P:corrispettivi programmati

e Slp : sussidi all’impresa

e SCx : sussidi ai passeggeri

e (CO: compensazione per insufficiente patronage

Di nuovo possiamo organizzare i diversi casi in una tabella, che per comodita spezziamo in
due parti:

RIxv=CT¢=CTg
R T_\' CT};: crT E
R T_\' l:‘_Tg: cT E
RIx< CTs< CTE TT =SCx+C0O+ SIp
CTg< RTx< CTg > TT=S5Cx+CO+ SIp
A SIp=s0: R=CsoR=Cg(l1+pu);pu=0

B CO=R(P—PFPy)con R=Cg

C (Cg—R)Py+R(P—Py)>0con R<Cg

D (Cg—R)Py+R(P—-Py)+(Cp—Cs)P+(Cg—Cs)(P—-Py)

ITT=0=TC=5Cx=0
TT=CO
TT = SCx+CO

Mg oW e
I

Nel caso A abbiamo che i ricavi totali coprono i costi (standard ed effettivi) totali. Considerata
la possibile differenza (negativa) tra passeggeri-km e posti-km, si potrebbe presentare qui un caso di
sussidio all’impresa da parte dei passeggeri, che pagano un prezzo superiore al costo standard.

In B e C abbiamo due casi analoghi dal punto di vista del bilancio dell’impresa, ma diversi
sotto il profilo dell’efficienza e della distinzione tra sussidi e corrispettivi. Infatti, in B i ricavi unitari
sono pari ai costi standard unitari a loro volta uguali ai costi effettivi unitari; ma poiché i passeggeri-
km sono inferiori ai posti-km 1’impresa riceve un trasferimento che copre il mancato incasso dovuto
a un ridotto patronage (R(P — Px )). In C, il mancato utilizzo dell’intera capacita si somma ai sussidi
che vanno ai consumatori ((Cs — R)Px ), i quali pagano un prezzo inferiore al costo standard.

In D ed E abbiamo diverse possibilita di trasferimenti “misti”, composti cio¢ sia da sussidi ai
consumatori che da sussidi all’impresa che da compensazioni per scarso patronage.

Un’ultima riflessione: cosa accadrebbe a sussidi, compensazioni e corrispettivi se le
amministrazioni pubbliche decidessero di limitarsi a sussidiare la domanda, ovvero i passeggeri
effettivamente trasportati. In questa situazione dobbiamo distinguere due casi: quello in cui I’impresa
puo andare in deficit e, al limite, fallire e quello in cui i deficit sono ripianati ex post. Naturalmente,
in questo secondo caso, il sussidio solo alla domanda sarebbe meramente formale. | corrispettivi ex
ante sarebbero sempre e comungue pari a (Cs — R)Px, ma la pubblica amministrazione finirebbe per
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pagare a fine esercizio le inefficienze e 1’eccesso di capacita. Nel primo caso, invece, avrebbe
un ragionevole incentivo a programmare la capacita e a contenere i costi al livello dei costi standard.
Ma I’ente locale rinuncerebbe del tutto a pianificare il servizio, lasciando che sia I’impresa a disegnare
la rete, le frequenze e la capacita dei mezzi al fine di massimizzare il rapporto tra passeggeri-km e
posti-km, essendo il primo 1’esclusivo driver dei ricavi totali e il secondo il driver dei costi (dati gli
elementi che determinano il costo standard unitario.

4 | prezzi di Feldstein come alternativa ai sussidi per beni meritori

In questa sezione mi occupo non tanto dei sussidi diretti ma di una tariffazione che tenga conto
di obiettivi distributivi, pur mantenendo il bilancio dell’ente pubblico in pareggio. Si tratta dei ben
noti prezzi di Feldstein (1972). L’esposizione ¢ didattica e noiosa: mi scuso con 1 maestri
dell’Economia Pubblica presenti in sala. Ma serve a illustrare un punto cruciale non sono sicuro
quanto presente agli amici trasportisti: non € vero che la regolazione debba perseguire esclusivamente
I’efficienza. Il soggetto pubblico pud avere obiettivi distributivi e per soddisfarli dovra distorcere i
prezzi rispetto a quelli di Ramsey in modo da far pagare di meno i servizi acquistati di pit dai soggetti
il cui benessere conta di piu per il “regolatore”/politico. I sussidi mirati a beni che siano “meritori”
sotto il profilo distributivo sono 1’ovvia alternativa ai prezzi di Feldstein quando sia possibile e
ragionevole avere deficit pubblico.

Definiamo dunque il surplus netto del consumatore come S(p) cioé come funzione del
vettore dei prezzi dei diversi servizi. Assumiamo che vi siano H famiglie non identiche, cioé con
surplus netti pari a: S*(p), ..., SH(p). Il regolatore, massimizzera una funzione del benessere utilitarista
sotto vincolo di pareggio del bilancio. Il programma di ottimizzazione avra, percio il seguente aspetto:
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max W(S'(p)...5%(p))

P1.---Pn

st. Y pigi—Clar,.qn) = 0

Assumiamo che le domande del singoli servizi siano indipendenti tra loro e formiamo il Lagrangiano:

d=W(S'(p)..5%(p)) + 1 {Z pigi — Claq1, ...qn)}

Le condizioni del primo ordine (F.O.C.) saranno (V21 =1.....n):
H =
oW  ash . 9g;
e tpl|at+ i -C)2| =0
o ash  Ip; Ip;
dove. come & noto. %Z—h- = —qf: mentre ‘9;.‘ = 58" & la valutazione marginale sociale del reddito
della famiglia A. Le F.O.C. possono essere riscritte come segue (Vi =1, ... n):
H
9q;
> 8% — pai = p(pi — Ci) 5~ =0
v
k=1 x
Percio:
Ip; A g" k
p; —Cl)= — g —q (1
(pl z) 8Qi ; #qz qi ( )

Definiamo ora la quantita media del bene : domandata dalla generica famiglia A come ¢; =
h

Zf=1 % . Avremo allora ¢; = Zf:] ¢* = @:H. Moltiplicando entrambi i lati della (1) per o

otteniamo:
; H
-Gy = B qur._q
pi pidg | w
H _n
p—C _ 1 |,_yB a
Pi Im; Pl Y 4

Questa € una regola di Ramsey modificata (Feldstein, 1972). La somma tra parentesi quadrata
¢ tanto piu alta quanto maggiori sono B" e gi" (rispetto a gi). 1l mark-up sui costi marginali deve essere
ridotto - rispetto a quello previsto dalla regola di Ramsey - ogni qual volta il servizio i viene
consumato in proporzione maggiore dagli individui con il piu alto B", cioé il cui reddito ha per il
regolatore un peso maggiore. Il servizio i acquisisce, dunque, una meritorieta distributiva, cui si fa
fronte esclusivamente per mezzo dei prezzi. Ovviamente, quando "= k= ... =11 prezzi di Feldstein
sarebbero identici ai prezzi di Ramsey standard, senza alcuna considerazione distributiva?.

= %% dopo aver posto p— 1= A,

Infatti Zf;.l h=H.qFt =g ¢ Pi—_c" = u—l
2 i L
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Le sovra-compensazioni ai trasporti: le responsabilita comunitarie e
guelle nazionali

Relazione di Mario Sebastiani

1 C’¢ del “grasso” nei trasporti?

Comunque lo si chiami - sussidio, compensazione o corrispettivo — il finanziamento dei servizi
pubblici implica (o dovrebbe) un interesse generale da tutelare. Beneficiari dovrebbero essere infatti
servizi di interesse generale - economici, non economici o sociali - questi ultimi a seconda dei casi
riconducibili agli uni o agli altri34.

Comunque siano essi classificati, il tema di fondo di questo workshop e come ripartire risorse
pubbliche per soddisfare gli interessi generali che sono dietro ai differenti servizi pubblici, un
problema tanto piu sentito in tempi di crisi. Ossia come ripartirne gli oneri fra i consumatori dei
diversi servizi pubblici e fra di essi e i contribuenti (presenti o futuri a seconda delle fonti di
finanziamento). Non entro qui nel merito di scelte tipicamente pubbliche - intendo se sia “piu
essenziale” garantire o largheggiare sul servizio universale sanitario, scolastico e universitario,
previdenziale, postale, idrico, elettrico, trasportistico, ecc.

Volero dunque molto piu basso focalizzandomi su alcune fonti di spreco nei trasporti, senza
cimentarmi poi su come utilizzare le risorse che potrebbero essere risparmiate se a questo spreco fosse
posta fine: se sempre nei trasporti o altrove.

Partendo da un punto dibattuto fin dal titolo del workshop, la denominazione appropriata del
finanziamento pubblico: sussidio o corrispettivo. Se il finanziamento ¢ calcolato “come si deve”,
corrispettivo e sussidio sono due facce di una stessa medaglia: compensazione per oneri di servizio
pubblico all’impresa e al tempo stesso sussidio a esclusivo beneficio degli utenti. Se invece il
finanziamento eccede la compensazione necessaria a coprire i costi netti incrementali a carico di un
fornitore efficiente, allora ¢ in parte anche un sussidio a quest’ultimo o ¢ traslato ai suoi Stakeholders.

3 Non esiste a livello comunitario una classificazione strutturata dei servizi fra le tipologie indicate, né potrebbe esistere
dato che il perimetro cambia in funzione delle impostazioni dei singoli Stati e dell’evolversi dei mercati. Si ricava tuttavia
dalla giurisprudenza comunitaria e dalle decisioni della Commissione che cio che contrassegna le attivita non economiche
di interesse generale é che gli Stati agiscono esercitando un potere di imperio o in veste di pubbliche autorita, in quanto
tali attivita “fanno parte delle funzioni essenziali dell’amministrazione pubblica o sono ad esse connesse per loro natura,
scopi 0 norme a cui sono soggetti” (ad esempio, forze armate, pubblica sicurezza, amministrazione della giustizia, ecc.;
cfr. Commissione europea, COM 2012/C 8/02, par. 16). Oppure che siano fornite secondo principi di solidarieta (ad
esempio, sicurezza sociale e sanita pubblica) o infine che abbiano finalita sociali, culturali o educative (ad esempio
istruzione pubblica (Corte europea di giustizia, causa C-118/85, Commissione/Repubblica Italiana, punti 7-8; causa C-
30/87, Bodson, punto 18; causa C-364/92, SAT/Eurocontrol, punto 30; Tribunale di | istanza, causa T-319/99, FENIM,
punti 39-40; causa C-318/05, Commissione/Repubblica Federale di Germania, punto 68.)
4 per utili indicazioni al riguardo (anche in termini di FAQ) si veda Commissione europea - Documento di lavoro dei
servizi della Commissione, Guida relativa alla applicazione ai servizi di interesse economico generale, e in particolare
ai servizi sociali di interesse generale, delle norme dell’Unione europea in materia di aiuti di Stato, di appalti pubblici
e di mercato interno (SWD (2013) 53 del 29.4.2013.
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Certo e che la spesa pubblica italiana per i trasporti €, sia in percentuale del totale della spesa
sia pro-capite, piu alta di quella dei maggiori paesi europei (Francia, Regno Unito, Germania), mentre
¢ piu bassa quella per I’istruzione e per la sanita®. Anche al netto delle patrie peculiarita orografiche,
urbanistiche, demografiche, ecc., sarebbe difficile sostenere che la contropartita alla maggiore spesa
per i trasporti sia la piu elevata qualita dei suoi servizi. Non entro nel merito se sia troppa, di certo &
utilizzata male.

Insomma, chiungue ne sia il beneficiario, c’¢ del “grasso” nei trasporti in Italia ¢ i numeri
ufficiali menzionati prima ne colgono solo una parte poiché a questa si aggiunge 1’”occulto” di cui
vorrei discutere qui. Tutti e due alimentano rendite nella forma di extra-profitti o piu spesso di extra-
costi; comunque di sussidi a soggetti diversi dai consumatori che invece dovrebbero esserne i
destinatari esclusivi.

Parto da due proposizioni che verranno poi sviluppate:

1) e riduttivo misurare il sostegno pubblico ai trasporti solo in relazione alle risorse finanziarie
erogate;
2) ¢ distorsivo valutare la “virtuosita” (la congruita) dei finanziamenti pubblici solo in termini

di compatibilita con la disciplina degli aiuti di Stato.

Qui di seguito si affronta il terreno indicato ai due punti precedenti distinguendo diverse
casistiche:

e dapprima i finanziamenti conformi alla disciplina sugli aiuti di Stato ma che celano sussidi alle
imprese (sezione 2);

e successivamente il sostegno occulto la cui compatibilita con la normativa comunitaria e
perlomeno dubbia (sezione 3);

e infine il sostegno pubblico, sempre occulto, che non rientra necessariamente nella nozione di aiuto
di Stato ma che andrebbe comungue conteggiato come onere scaricato sulla collettivita (sezioni
4-5);

e infine gli sviluppi recenti della “modernizzazione” della disciplina degli aiuti di Stato, che
varrebbe la pena valorizzare nella normativa nazionale (sezione 6).

5 Da dati MEF (La spesa pubblica in Europa: anni 2000-2013, 2014) risulta che la spesa pubblica primaria nel 2012 per
i trasporti in Italia ¢ stata del 4,64% contro il 2,52% della Francia, il 3,12% del Regno Unito, il 3,6% della Germania. In
euro pro-capite 539 (ltalia), 420 (Francia), 422 (UK), 495 (Germania). La spesa pubblica pro-capite in euro per la sanita
e ’istruzione, risulta rispettivamente: 1860 e 1.046 (Italia), 2.687 ¢ 2016 (Francia), 2.450 ¢ 1.770 (UK), 2.340 ¢ 1.377
(Germania).

20



2 1l grasso e la disciplina degli aiuti di Stato

Sarebbe bello se il rispetto della disciplina degli aiuti di Stato fosse il discrimine per
distinguere le compensazioni dai sussidi alle imprese, il metro di valutazione della virtuosita degli
Stati nel concederli e delle imprese nel riceverli.

In realta cosi non & perché nella migliore delle ipotesi la disciplina sugli aiuti di Stato elimina
le sovracompensazioni che si traducono in extra-profitti, non quelle che compensano extra-costi. Gli
aiuti di Stato compatibili in parte espressamente compensano 1’inefficienza delle imprese (altrimenti
non sarebbero aiuti di Stato).

Questa disciplina € stata recentemente oggetto di due importanti messe a punto che perd non
eliminano la distorsione menzionata sopra: per un verso la c.d. “modernizzazione”, con una maggiore
responsabilizzazione delle Amministrazioni nazionali; per altro verso, con riferimento agli aiuti di
Stato ai servizi di interesse economico generale (SIEG), é stato varato nel 2012 un nuovo pacchetto
(“Almunia”) di misure, in sostituzione di quello (“Monti-Kroes”) del 2005.

La via maestra per (ragionevolmente) escludere che la compensazione incorpori un sussidio
all’impresa fornitrice & che siano rispettate le condizioni indicate dalla sentenza Altmark del 2003¢,
vale a dire, che nel fissare I’importo della compensazione 1’ente concedente si comporti come un
normale operatore di mercato che commissiona un servizio e che pertanto nessun vantaggio sia
concesso all’impresa a causa della natura pubblica del soggetto erogatore; ne segue che la misura non
costituisce aiuto di Stato e come tale non va notificata. Semplificando, la Corte ha indicato due
modalita alternative attraverso le quali si puo assicurare che nel calcolo della compensazione non
siano presi a riferimento i costi di un’impresa inefficiente e non vi sia quindi un elemento di vantaggio
per il beneficiario: (a) la prima ¢ la selezione del prestatore in base a una procedura ad evidenza
pubblica che consenta di individuare quello in grado di fornire i servizi al minore costo per la
collettivita’; (b) la seconda ¢ definire la compensazione con riferimento ai costi di un’impresa media
rappresentativa dotata di adeguate risorse e gestita in modo efficiente. Nei casi in cui non si ricorre
alla gara, dunque, per escludere che vi sia un aiuto occorre identificare un benchmark appropriato.

E’ pero questa una via poco battuta in campo trasportistico. In tutti gli altri casi la compatibilita
di un aiuto di Stato lascia una componente di sussidio alle imprese (non ai consumatori ex art. 107,
c. 2, lettera a). In questi casi infatti la disciplina europea punta (i) a minimizzare il sussidio alle

6 Corte di giustizia europea, caso C-280/00; cfr. anche la comunicazione 2012/C 8/02.
7 La comunicazione 2012/C 8/02 chiarisce che una procedura aperta, trasparente e non discriminatoria conforme alle
prescrizioni delle direttive europee sui contratti pubblici € sempre idonea a soddisfare il quarto requisito di Altmark,
poiché implica che la transazione fra Stato e impresa & avvenuta alle normali condizioni di mercato, a condizione che alla
fase finale di selezione partecipino almeno due concorrenti. La Commissione sottolinea che tali procedure possono essere
adottate dalle amministrazioni anche qualora non vi sia un obbligo in tal senso in base alle direttive sui contratti pubblici,
al fine di confrontare diverse offerte e fissare la compensazione in modo da escludere la presenza di aiuti. Le procedure
ristrette sono ritenute idonee purché non impediscano senza validi motivi agli operatori interessati di presentare un’offerta.
Procedure come il dialogo competitivo o la negoziazione con pubblicazione del bando di gara, invece, solo
eccezionalmente sono considerate adeguate a soddisfare il quarto requisito, perché attribuiscono all’amministrazione
aggiudicatrice un ampio margine di discrezionalita e possono limitare la partecipazione degli operatori interessati. La
procedura negoziata senza pubblicazione del bando non € mai ritenuta idonea (cfr. al riguardo G.Bruzzone —M.Sebastiani,
Gli aiuti di Stato nei servizi pubblici locali, in M.Sebastiani e A.Vigneri (eds), Imprese publiche e servizi pubblici locali,
Maggioli (forthcoming).
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imprese, non a escluderlo del tutto; (ii) a evitare che si trasformi in extra-profitti, consentendo invece
implicitamente che costituisca “compensazione” di inefficienze.

Fra questi sono considerati compatibili gli aiuti:

1) che rientrano nelle ipotesi de minimis (500.000 euro su base triennale) per cui si presume che non
vi sia un impatto sensibile sugli scambi e non vi & obbligo di notifica?®;

2) quelli necessari ad assicurare 1’adempimento della missione di interesse generale affidata
all’impresa ai sensi dell’articolo 106, par. 2, TFUE® (cfr. decisione della Commissione
2012/21/UE e comunicazione 2012/C 8/03);

3) quelli al trasporto di passeggeri su strada o per ferrovia, in quanto conformi alla disciplina speciale
contenuta nel regolamento CE 1370/07 di attuazione dell’articolo 93 TFUE?X.

In diversa misura il contenuto di sussidio risulta con evidenza sia dalla decisione 2012/21/UE
che la comunicazione 2012/C 8/03 (c.d. “framework™), le quali affrontano le fattispecie indicate al
punto 2) sopra. Esse impongono agli Stati di presentare ogni due anni alla Commissione una relazione
dettagliata sulla loro applicazione, su cui si tornera (sezione 6). Cio che essenzialmente le distingue
e che:

a) laprima esenta dall’obbligo di notifica, trattandosi di misure di entita minore: (i) 15 milioni annui
di euro per settori diversi dai trasporti e dalle infrastrutture; per i trasporti: (ii) sostegno a
collegamenti aerei o marittimi con le isole traffico annuale medio nei due anni precedenti non
superiore a 300 000 passeggeri; (iii) sostegno agli aeroporti traffico annuale medio nei due anni
precedenti non superiore a 200.000 passeggeri; (iv) idem per i porti con traffico annuale medio
nei due anni precedenti non superiore a 300.000 passeggeri.

b) la seconda riguarda tutti gli altri casi ad eccezione del trasporto terrestre di passeggeri.

Entrambe indicano le condizioni che la Commissione ritiene necessarie per ritenere I’aiuto
compatibile. Con la comunicazione framework la Commissione richiede di giustificare la durata
dell’incarico con riferimento a criteri oggettivi e di impostare una contabilita interna che consenta di
verificare I’assenza di sovracompensazioni per ciascun servizio di interesse economico generale
prestato.

| criteri di determinazione della compensazione nella comunicazione framework sono
piuttosto dettagliati. La Commissione propone due metodi alternativi:

a) il metodo preferito € quello del costo netto evitabile (punti 25, 32, 45), vale a dire, la differenza
fra i costi evitabili e le entrate cessanti nel caso in cui I’impresa non fosse assoggettata a obblighi
di servizio pubblico; sebbene non specificato, é da ritenere che i primi vadano intesi come costi
evitabili di lungo periodo;

& Regolamento (UE) n. 360/2012 della Commissione europea.

% “Le imprese incaricate della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi carattere di monopolio fiscale

sono sottoposte alle norme dei trattati, e in particolare alle regole di concorrenza, nei limiti in cui I'applicazione di tali

norme non osti all'adempimento, in linea di diritto e di fatto, della specifica missione loro affidata. Lo sviluppo degli

scambi non deve essere compromesso in misura contraria agli interessi dell'Unione”.

101 articolo 93 TFUE, che fa parte del Titolo VI sui trasporti, indica che sono compatibili gli aiuti richiesti dalle necessita

di coordinamento dei trasporti o corrispondenti al rimborso di “talune servitt inerenti alla nozione di pubblico servizio”.
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b) nel caso in cui la metodologia dei costi netti evitabili non sia possibile 0 opportuna, si puo
ricorrere a quella dell’attribuzione dei costi, “calcolati come differenza fra i costi e le entrate”
derivanti dagli obblighi di servizio “specificati e stimati nell atto di incarico” (punto 28); qualora
I’impresa operi anche al di fuori dell’ambito del SIEG oggetto di obbligo di servizio pubblico,
oltre ai costi diretti potra essere imputata una quota di costi comuni, in base ai drivers piu
opportuni (punto 31), rispettando la separazione contabile di cui alla direttiva 2006/111/CE, di
cui si dira.

In buona sostanza, il primo metodo € quello dei costi incrementali netti di lungo periodo, il
secondo quello dei costi pienamente distribuiti. Le due metodologie conducono a risultati
sostanzialmente equivalenti solo nel caso in cui I'impresa fornisca un solo servizio e un solo
affidatario. Se invece I’impresa svolge piu attivita o lavora per pil committenti, i risultati sono
divergenti poiché il metodo dei costi netti evitabili comporta un’imputazione minore di costi comuni
e di costi fissi, che in parte restano accollati ai servizi che “sopravvivono” alla immaginaria cessazione
di quello in causa; questa é fra le ragioni della preferenza della Commissione per la prima delle due
opzioni.

Quanto alle entrate, quale che sia il metodo di calcolo dei costi, vanno incluse tutte quelle
“realizzate attraverso i SIEG, quali specificati nell atto di incarico, e gli utili in eccesso derivanti da
diritti speciali o esclusivi anche se connessi ad altre attivita™! (punto 32).

Piu articolata che nella comunicazione 2012/C 8/03 ¢ anche 1’indicazione su come calcolare
il margine di utile ragionevole (punti da 35 a 38):

a) labase ¢ comune ¢ il tasso interno di rendimento richiesto da un’impresa media, tenuto conto del
grado di rischio?;

b) il margine da riconoscere dipende anche dai meccanismi di allocazione dei rischi e varia, ad
esempio: (i) se il rischio industriale (lato costi) e quello di mercato (lato ricavi) é accollato
all’impresa (qualora la compensazione sia “costituita da una somma forfetaria fissa che
comprende sia i costi netti previsti che un margine di utile ragionevole e l'impresa opera in un

\

contesto concorrenziale”, punto 37); o all’opposto (ii) se il costo netto & “sostanzialmente
compensato integralmente ex post”. In quest’ultimo caso, dove il rischio & sostanzialmente
trasferito sul concedente (in realta qui non si potrebbe nemmeno parlare di concessione ma di
appalto di servizi), I’utile ragionevole non puo superare “il tasso swap pertinente [tasso swap la
cui scadenza e valuta corrispondono alla durata e valuta dell'atto di incarico] maggiorato di un

premio di 100 punti base” (punti 38 ¢ 36);

11 «3e I'impresa in questione dispone di diritti esclusivi o speciali legati ad attivita diverse rispetto al SIEG per il quale
vengono concessi aiuti, che producono utili superiori all'utile ragionevole, o se beneficia di altri vantaggi concessi dallo
Stato, essi devono essere presi in considerazione, indipendentemente dalla loro qualificazione ai sensi dell'articolo 107,
paragrafo 1, del trattato, e vanno aggiunti alle entrate dell'impresa. L'utile ragionevole sulle attivita per le quali I'impresa
dispone di diritti esclusivi o speciali deve essere valutato da una prospettiva ex ante, alla luce del rischio o dell'assenza
di rischio per I'impresa considerata. Tale valutazione deve anche prendere in considerazione gli incentivi all'efficienza
che lo Stato membro ha introdotto in relazione alla fornitura dei servizi in questione” (punto 45).
12 Oppure: “Ove debitamente giustificato, per determinare I'ammontare del margine di utile ragionevole & possibile
ricorrere ad indicatori del livello dell'utile diversi dal tasso di remunerazione del capitale come il tasso medio di
remunerazione del capitale proprio [ROE] sul periodo di durata dell'incarico, il rendimento del capitale investito, il
rendimento delle attivita o I'utile sulle vendite” (punto 34).
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C) inogni caso, lo Stato dovra provare che I’utile previsto non eccede il livello che sarebbe richiesto
da un’impresa media, anche fornendo benchmarks di contratti simili affidati con procedure
concorrenziali.

Il fatto che nella valutazione della compatibilita dell’aiuto venga meno il riferimento al
benchmark dell’impresa media efficiente comporta (quasi per definizione) che costi e compensazioni
siano in linea di principio piu elevati che nel caso Altmark. Ne segue che la compensazione, anche se
calcolata correttamente in modo da non eccedere i costi netti effettivi dell’impresa, incorpora un
sussidio pari al differenziale di efficienza fra di essa e il benchmark.

Proprio questa ragione rafforza 1I’opportunita di introdurre vincoli di efficienza. Infatti un altro
rilevante aspetto del framework ¢ 1’obbligo di introdurre incentivi all’efficienza dell’impresa
incaricata di SIEG. L’imposizione di obiettivi di efficientamento nel periodo di affidamento
rappresenta peraltro condizione necessaria affinché siano ammesse compensazioni a copertura dei
costi netti'2.

Il suggerimento (punti 39-42) & per una sorta di subsidy cap “statico” (una compensazione
fissa stabilita in anticipo, “che preveda e incorpori incrementi di efficienza”, punto 39), oppure per
un cost cap ai cui risultati legare, attraverso le compensazioni, un sistema di premi o di penalizzazioni,
in funzione dei risultati raggiunti, monitorabili da un soggetto indipendente dal fornitore di SIEG
almeno ogni tre annit4,

Infine il framework condiziona il riconoscimento della compatibilita dell’aiuto al rispetto della
direttiva 2006/111/CE*™® in materia di trasparenza delle relazioni finanziarie fra gli Stati e le imprese
pubbliche o incaricate di SIEG e, in particolare, in materia di separazione contabile (ove la direttiva
in questione sia applicabile, punto 18). Secondo la direttiva 1’obbligo di separazione contabile per le
imprese incaricate di SIEG sussiste se ricorrono le seguenti condizioni: (a) I’impresa riceva
compensazioni (in qualsiasi forma) per la prestazione di tali servizi e (b) al tempo stesso eserciti anche
altre attivita (art. 2, comma 1, lettera d); (c) sono invece esentate da tale obbligo le imprese le cui
compensazioni “‘siano state fissate per un periodo appropriato con una procedura pubblica,
trasparente e non discriminatoria” (art. 5, comma 2, lettera c). Il venir meno dell’obbligo nel caso
ricorra il precedente punto (c) porta a concludere che la procedura in parola garantisce contro
sovracompensazioni e, per questa via, escluda illeciti sussidi incrociati fra attivita in obbligo di
servizio pubblico e altre attivita.

Questa dungue la regolamentazione vigente per tutti i servizi di trasporto, eccetto gli aiuti
minori ¢ quelli ai trasporti terrestri per passeggeri. Per questi ultimi 1’art. 93 TFUE costituisce lex
specialis rispetto all’art. 106, paragrafo 2, ai fini della disciplina degli aiuti di Stato. Il regolamento

13 «“Tale meccanismo di compensazione non prevede incentivi all'efficienza per il fornitore del servizio pubblico. Il suo
uso € pertanto rigorosamente limitato ai casi in cui lo Stato membro & in grado di dimostrare che non é possibile o
opportuno prendere in considerazione I'efficienza produttiva ed avere un'impostazione contrattuale piu efficiente che
incentiva I'ottenimento di incrementi di efficienza” (punto. 38)..
14 Nel caso invece che la compensazione sia stata forfetariamente stabilita all’inizio, la verifica della sovra compensazione
si limita a controllare che il livello di utile accordato all’inizio sia ragionevole da una prospettiva ex ante (punto. 50).
15 Recepita con decreto legislativo 226/2007.
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CE 1370/07¢ stabilisce le condizioni in presenza delle quali le compensazioni di obblighi di servizio
sono compatibili con I’articolo 93 e non sono soggette ad obbligo di notifica. A questi servizi,
pertanto, non si applica la decisione 2012/21/UE né la comunicazione framework!’.

Il regolamento prevede che le compensazioni — nel caso di affidamenti al di fuori di procedure
di gara - debbano essere determinate in modo che il loro importo “non possa superare l'importo
necessario per coprire [’effetto finanziario netto sui costi sostenuti e sui ricavi originati
dall’assolvimento dell’obbligo di servizio pubblico, tenendo conto dei relativi ricavi trattenuti
dall’operatore del servizio pubblico, nonché di un profitto ragionevole” (art. 4, comma 1, lettera b),
laddove “si deve intendere per ‘ragionevole utile’ un tasso di remunerazione del capitale abituale
per il settore, in un determinato Stato membro, che tiene conto dell esistenza o della mancanza di
rischio assunto dall’operatore di servizio pubblico a seguito dell 'intervento dell autorita pubblica”
(Allegato, punto 6).

In conclusione:

a) il metodo di calcolo delle compensazioni non rispetta la quarta condizione Altmark, essendo
basato sui costi effettivi della specifica impresa incaricata del servizio (solo la remunerazione
del capitale deve essere quella di un’impresa media efficiente, ossia deve essere basata su
parametri di concorrenza fra capitali);

b) la metodologia sembra rifarsi, seppure in modo non del tutto chiaro, a quella dei costi netti
evitabili di lungo periodo poi esplicitata dalla comunicazione framework; tuttavia, rispetto a
quest’ultima

c) non introduce obblighi di efficientamento progressivo.

Ne segue che tanto piu le compensazioni conformi al regolamento mantengono un elemento
di sussidio alle imprese come ‘“compensazione”, non gia di una “ragionevole” inefficienza (ex
framework) ma dell’”inefficienza che ¢’¢”: dunque un sussidio traslato a favore di dipendenti,
fornitori, manager, consenso politico nel caso di imprese pubbliche.

Vi € poi da chiedersi come in realta siano calcolate le compensazioni nel caso di imprese
affidatarie di pio Autorita pubbliche e di distinti contratti di servizio: precisamente, se vi sia una
verifica dell’effettiva applicazione ai singoli contratti del metodo dei costi evitabili di lungo periodo
che, come si & argomentato, comporta compensazioni minori del metodo dei costi pienamente
distribuiti®. Per non dire se questa metodologia consideri anche che alcune imprese — mancando
I’attuazione dell’art. 8, c. 2-bis, della legge 287/90 - operano come soggetti (almeno orizzontalmente)
integrati anche su mercati liberi, cosicché la metodologia indicata sopra, se applicata correttamente,
scaricherebbe su questi ultimi parte dei costi evitabili dei servizi in OSP.

16 Regolamento (CE) n. 1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 ottobre 2007 relativo ai servizi pubblici
di trasporto passeggeri su strada e per ferrovia e che abroga | regolamento del Consiglio (CEE) n. 1191/69 e (CEE) n.
1107/70.
17 Commission Staff Working Document, SWD(2013) 53 final/2.
18 Consistente nell’allocazione a ciascun contratto dei costi diretti e di una quota dei costi comuni anche agli altri contratti
e delle spese generali.
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Va aggiunto che il regolamento CE 1370/07 non prevede obblighi di notifica e che il pacchetto
Almunia non estende ai trasporti terrestri I’obbligo in capo agli Stati di relazionare ogni due anni
sugli aiuti erogati. Insomma la complicita fra Stati e Unione sembra funzionare, almeno su questo
terreno.

3 Sostegni come aiuti di Stato illegali incompatibili?

La nozione comunitaria di aiuti di Stato & piuttosto restrittiva; sta nel vantaggio concesso a
imprese in forza del trasferimento di risorse pubbliche nella forma di erogazioni monetarie, anche se
solo promesse, o di rinuncia dello Stato a percepire introiti.

Tuttavia I’interpretazione della misura ¢ alquanto ampia:

“According to well established case law, the concept of aid embraces not only subsidies
themselves, but also interventions which, in various forms, mitigate the charges which are normally
included in the budget of an undertaking and which, without therefore being subsidies in the strict
meaning of the word, are similar in character and have the same effect. It follows from the above that
the concept of aid is based on the economic concept of advantage, the formal criterion being therefore
immaterial. In conclusion, the concept of aid is an objective concept which takes no account of the
legal form of a state measure, being exclusively concerned with the latter's effects. Consequently,
these provisions must be interpreted not on the basis of formal criteria but rather by reference to
their purpose, which, according to Article 3(g) of the Treaty, is to ensure that competition is not
distorted > %°.

Si tratta dunque di verificare 1’esistenza di un vantaggio attribuito a un’impresa, se questo sia
riconducibile alla nozione di risorsa pubblica e se derivi dal carattere pubblico del soggetto che glielo
riconosce.

Un annoso problema di barriera all’entrata ¢ rappresentato dalla difficolta di imporre
all’affidatario uscente di cedere al subentrante asset quali il materiale rotabile, posto che la
giurisprudenza nazionale e comunitaria ha sancito che tale asset non rappresenta un’essential
facilities.

Anche per incentivare 1’affidatario uscente a mettere a disposizione i propri beni, non di rado
il valore di subentro € calcolato a «prezzi di mercato» o a prezzi di realizzo e non al valore contabile
residuo, seppur rivalutato in base ad adeguati indici inflattivi. Ebbene, se gli introiti percepiti
dall’affidatario uscente nel corso di durata del contratto di servizio (da chiunque versati) sono stati
tali da coprire i costi di fornitura — dunque anche gli ammortamenti - il riconoscimento di un valore
di cessione maggiore di quello residuo, per un verso distorce la concorrenza a danno dei concorrenti
alla gara, per altro verso & una compensazione aggiuntiva, posticipata, all’affidatario uscente e dunque
un aiuto di Stato, tanto piu nel caso in cui il servizio sia in parte finanziato con risorse pubbliche.

19 Commissione europea, Decisione 2006/621/CE (France Télécom), O.J. 2006 L 257, p. 11), par. 192 (enfasi aggiunta).
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Mentre la cessione non puo essere imposta ex post, e conduce dunque a introdurre misure
incentivanti del tipo descritto, potrebbe invece esserlo ex ante, imposta nel bando come condizione
per I’ammissione alla procedura di selezione del prestatore.

Venendo alle infrastrutture (interessate anche dal punto precedente), a lungo le istituzioni
europee hanno ritenuto che la costruzione e la gestione di infrastrutture, quali aeroporti, autostrade,
porti, ponti e cosi via, costituissero misure generali di politica pubblica e non attivita economiche e,
pertanto, non fossero soggette alle regole sugli aiuti di Stato. Questa impostazione é stata capovolta
da alcune sentenze comunitarie, inizialmente concernenti gli aeroporti?®, che hanno sancito che sia
la gestione che la costruzione di un aeroporto commerciale sono attivita economiche, come tali
soggette alle regole sugli aiuti di Stato. La Commissione europea ha successivamente generalizzato i
principi enunciati dalla Corte a tutte le infrastrutture sfruttate a fini commerciali.

La disciplina degli aiuti di Stato si applica sia per le risorse nazionali che per le risorse messe
a disposizione a livello europeo se vengono assegnate dalle Autorita dello Stato membro con margini
di discrezionalita. Restano escluse solo le ipotesi in cui non sia configurabile un’attivita economica
(infrastrutture generali per uso pubblico gratuito quali strade, ponti, infrastrutture destinate ad attivita
dello Stato nell’esercizio dei suoi poteri di natura pubblicistica, quali sistemi per il controllo del
traffico aereo, fari, ecc.).

Se la realizzazione o il potenziamento dell’infrastruttura di trasporto sono qualificati come
servizi di interesse economico generale si applicano le regole illustrate in precedenza, vale a dire, la
loro compatibilita ai sensi della deroga prevista dal par. 2 dell’art. 106 TFUE.

Se del caso si applicano anche le previsioni dell’art. 107, par. 3, del TFUEZL. Dai criteri
utilizzati dalla Commissione per valutare se I’aiuto sia compatibile in quanto agevola lo sviluppo di
alcune attivita, emergono alcuni elementi chiave di un modello di politica pubblica di finanziamento
delle infrastrutture. Devono essere infatti soddisfatte le seguenti condizioni: (i) deve contribuire al
raggiungimento di obiettivi di interesse comune; (ii) il mercato non € in grado di conseguire
I’obiettivo (fallimento del mercato); (iii) 1’aiuto di Stato € uno strumento di intervento pubblico
adeguato; (iv) la misura ha un effetto di incentivazione degli investimenti privati; (v) I’aiuto ¢ limitato
al minimo necessario; (vi) gli effetti negativi sulla concorrenza sono limitati; (vii) la misura e
trasparente.

Al di la della violazione delle norme comunitarie su contratti e concessioni, la pratica degli
affidamenti diretti di gestione e realizzazione di infrastrutture, di durata eccessiva e relative proroghe,
puo celare aiuti di Stato. Infatti lo Stato dovrebbe presentarsi qui contemporaneamente con due

20 Aéroports de Paris del 2000 (T-128/98) e Leipzig Halle del 2009 (T-443/08 e T-455/08),
2L <“Possono considerarsi compatibili con il mercato interno: (a) gli aiuti destinati a favorire lo sviluppo economico delle
regioni ove il tenore di vita sia anormalmente basso, oppure si abbia una grave forma di sottoccupazione, nonché quello
delle regioni di cui all'articolo 349, tenuto conto della loro situazione strutturale, economica e sociale; (b) gli aiuti
destinati a promuovere la realizzazione di un importante progetto di comune interesse europeo oppure a porre rimedio
a un grave turbamento dell’economia di uno Stato membro; (c) gli aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di talune
attivita o di talune regioni economiche, sempre che non alterino le condizioni degli scambi in misura contraria al comune
interesse; (d) gli aiuti destinati a promuovere la cultura e la conservazione del patrimonio, quando non alterino le
condizioni degli scambi e della concorrenza nell'Unione in misura contraria all'interesse comune; (e) le altre categorie
di aiuti, determinate con decisione del Consiglio, su proposta della Commissione”.
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“cappelli” che vanno pero tenuti concettualmente distinti: quello “venditore di mercato” che stipula
contratti alle condizioni piu convenienti dati gli obblighi di servizio pubblico che, vestendo invece
’abito dell’autorita pubblica?’, impone all’affidatario, incluso lo sviluppo a lungo termine degli
investimenti. Insomma un soggetto che cerca di combinare in modo equilibrato le due vesti che
indossa guardando all’interesse generale a lungo termine: massimizzando la cassa da buon venditore
di mercato, subordinatamente al conseguimento di piu vasti obiettivi di interesse generale?®. Di base
I’elemento di aiuto ¢ il vantaggio attribuito al concessionario qualora I’esito di un confronto
concorrenziale avrebbe potuto essere piu conveniente per lo Stato: sotto forma di maggiori introiti o
di minori finanziamenti, cosi come di garanzia di sviluppo a lungo termine delle infrastrutture, cio
che andrebbe accertato ex ante da un’analisi di convenienza comparativa.

E’ vero che in Italia alcune grandi concessionarie di infrastrutture di trasporto sono state
privatizzate con procedure a evidenza pubblica, con risultati che, sotto il profilo degli aiuti di Stato,
si possono considerare analoghi all’affidamento competitivo delle concessioni stesse, seppure con i
limiti illustrati nella nota che precede. Resta pero che nella maggioranza dei casi cio non e avvenuto
(in campo aeroportuale, la trasformazione delle gestioni parziali in totali & stata addirittura a
domanda) o che le societa concessionarie sono ancora a controllo pubblico e difficili assimilare tali
casi all’in house.

Infine, alcune considerazioni che si spera siano circoscritte a pochi casi. Le convenzioni di
concessione di alcuni importanti gestori di infrastrutture di trasporto prevedono, che in caso di
decadenza anticipata per loro responsabilita, abbiano diritto a un indennizzo pari al lucro cessante
per 'intera durata residua della concessione, al netto di una decurtazione trascurabile a titolo di
“sanzione”.

Prescindendo da ogni altra, scontata, valutazione mi limito al terreno che mi sono scelto e mi
chiedo se non vi sia qui il fumus di aiuto di Stato. Al di 1a dell’eventuale concreta erogazione di
risorse ove la decadenza si materializzasse, concessioni congegnate cosi sono “bancabili”, nel senso
che non vi e rischio per i creditori che il debitore si riveli insolvente a causa della decadenza; la
condizione indicata equivale dunque a una gratuita garanzia sui crediti riconosciuta dal concedente,
ossia a un aiuto di Stato. Inoltre la garanzia di non rimetterci la camicia se i rapporti con il concedente
andassero a picco dovrebbe propiziare I’interesse di investitori privati (eventualmente a rilevare
I’intera proprieta) e dunque 1’acquisizione di equity a condizioni piu vantaggiose.

22 Sy queste tematiche cfr. M.Sebastiani, /I principio dell investitore di mercato, Astrid-online, maggio 2010.

23 Questo richiede di calibrare la gerarchia degli obiettivi che persegue chi cumula le vesti del concedente e dell’azionista
uscente: (a) fare piu cassa possibile e il prima possibile; (b) assicurare agli utenti le tariffe pit basse possibile e il prima
possibile; (c) promuovere lo sviluppo equilibrato a lungo andare della capacita infrastrutturale. Dato che i tre obiettivi
sono chiaramente in conflitto bisogna scegliere. Nelle maggiori privatizzazioni nel settore dei trasporti - quella di
Autostrade S.p.A. e di Aeroporti di Roma S.p.A., avvenute rispettivamente nel 1999 e nel 2000 con la cessione integrale
a un nucleo stabile di azionisti e parallelo prolungamento della durata delle concessioni — lo Stato non ha mostrato la
lungimiranza che avrebbe dovuto, realizzando le operazioni sostanzialmente in funzione degli obiettivi di finanza (certo,
pubblica) anziché di quelli di politica di sviluppo a lungo termine. Ne hanno fatto le spese gli investimenti con un cospicuo
seguito di contenziosi per presunta violazione del legittimo affidamento.
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4 Sostegni occulti

Qui si esaminano casi che possono o meno rientrare fra gli aiuti di Stato ma che comunque
producono vantaggi occulti per le imprese.

Le tariffe per 1’'uso delle infrastrutture dovrebbero essere regolamentate in base
all’orientamento al costo al netto di eventuali finanziamenti statali. Qui lo Stato regolatore (da
chiunque impersonato) agisce in veste di autorita pubblica cosicché se le tariffe che fissa sono
maggiori dei costi sostenuti dal gestore, delle due 1’una: (i) se vi ¢ il concorso di risorse pubbliche vi
e un aiuto di Stato incompatibile, come visto in precedenza; (ii) se invece non vi é finanziamento
pubblico, I’eccedenza delle tariffe sui costi, pur non essendo un aiuto di Stato in senso proprio,
produce il medesimo vantaggio per il beneficiario come ingiustificata erogazione imposta a carico
della collettivita.

Caso opposto e quando le tariffe sono inferiori ai costi. Se i costi sono efficienti e la differenza
e coperta da finanziamento pubblico, le regole sugli aiuti di Stato al gestore dell’infrastruttura sono
rispettate: anzi, non vi € aiuto di Stato perché il sussidio € interamente trasferito agli utenti. Lo sono
necessariamente anche quelle sugli aiuti di Stato alle imprese che utilizzano I’infrastruttura e le
ragioni di interesse generale che hanno guidato questa scelta? La risposta € si a condizione che le
imprese utilizzatrici trasferiscano il beneficio integralmente sugli utenti, cid che & presumibile
avvenga se vi € sul mercato effettiva concorrenza oppure se i prezzi dei servizi finali sono
regolamentati al costo. Se cosi non &, e probabile che siano le imprese a beneficiare delle minori
tariffe e dunque del finanziamento statale.

5 Il grasso e la poca concorrenza

Il settore dei trasporti € stato stralciato nei trattati dalla disciplina dei servizi®* e ad esso ¢
riservato un titolo a sé (ora Titolo VI (artt. 90-100 TFUE). Inoltre solo per i trasporti si fa riferimento
nel Trattato alla nozione di pubblico servizio e alla relativa deroga al regime di aiuti di Stato?.

Non di meno, & un settore che é stato infine liberalizzato, con il che € venuta meno la
legittimita in sé di riservare i diritti speciali o esclusivi previsti dal par. 1 dell’art. 106 TFUE?®, salvo
la deroga ex par. 2 dello stesso articolo.

24 «La libera circolazione dei servizi, in materia di trasporti, & regolata dalle disposizioni del titolo relativo ai trasporti”
TFUE, art. 58.
25 «“Sono compatibili con i trattati gli aiuti richiesti dalle necessita del coordinamento dei trasporti ovvero corrispondenti
al rimborso di talune servitl inerenti alla nozione di pubblico servizio” (art. 93, TFUE).
2 11 par. 1 stabilisce che: “Gli Stati membri non emanano né mantengono, nei confronti delle imprese pubbliche e delle
imprese cui riconoscono diritti speciali o esclusivi, alcuna misura contraria alle norme dei trattati, specialmente a quelle
contemplate dagli articoli 18 e da 101 a 109 inclusi”. La norma, applicabile a tutti i settori dell’economia, introduceva
una sorta doppio criterio: da un lato la deroga al principio della concorrenza nel mercato (la legittimita di regimi di riserva)
a condizione che la sua applicazione non comportasse violazioni del diritto antitrust, soprattutto nella forma di abusi di
posizione dominante. Una norma evidentemente ambigua (la “chiara oscurita” cui fa riferimento Giuseppe Tesauro nella
sentenza della Corte di giustizia del 1991 sul caso Terminali di telecomunicazioni C-202/88) e in contrasto con 1’obiettivo
fondante la Comunita europea, quello della creazione del mercato unico. L’applicabilita di questa norma ¢ venuta meno,
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Anche nei trasporti seguita dunque a essere possibile affidare diritti esclusivi ma a condizione
che i relativi servizi siano SIEG, nel senso che non sarebbero spontaneamente forniti dal mercato a
condizioni coerenti con gli obiettivi di interesse generale fissati dalle Autorita pubbliche, incluso
quello di minimizzare gli oneri a carico della collettivita?’.

Ne segue che la discrezionalita delle scelte gestionali da parte delle Amministrazioni
pubbliche andrebbe ridotta quella di organizzatrici, o anche di erogatrici — dirette o indirette che siano
- di ultima istanza, in caso di fallimento del mercato?®. Una verifica dei presupposti che va effettuata
come requisito essenziale per I’applicazione dell’art. 14 ¢, dunque, delle deroghe ex par. 2 dell’art.
106 TFUE.

Il previo accertamento della possibilita di gestione concorrenziale dei servizi (nella fattispecie
i servizi pubblici locali, trasporti inclusi) disposto dall’art. 4 del d.1. 138/2011, poi abrogato in blocco
dalla Corte costituzionale con la sentenza 199/2012, seguita quindi a essere presupposto per
I’affidamento di diritti speciali o esclusivi nonostante 1’opposta, compiacente interpretazione che
comunemente se ne ¢ data (questo aspetto ¢ stato pero resuscitato dall’art. 19 della legge delega
124/2015). La Corte ha riconsegnato il tutto alla disciplina comunitaria ma al tempo stesso di essa ha
offerto I’interpretazione appena esposta: “La normativa comunitaria ammette [la gestione diretta del
SPL da parte dell ‘autorita pubblica] nel caso in cui lo Stato nazionale ritenga che |’applicazione
delle regole di concorrenza (e, quindi, anche della regola della necessita dell ‘affidamento a terzi
mediante una gara ad evidenza pubblica) ostacoli, in diritto od in fatto, la ‘speciale missione’
dell ‘ente pubblico (art. 106 TFUE)»29:3°,

In conclusione, la verifica concorrenziale dovrebbe poter accertare la possibilita di
economizzare risorse pubbliche rispetto al riconoscimento di diritti speciali o esclusivi. Pur non
aspettandomi risultati miracolistici dall’apertura alla concorrenza nel mercato del trasporto locale, ¢
da pensare che parte del grasso potrebbe essere scremato anche per questa via. Il “grasso” puo essere
pero inquadrato come aiuto di Stato solo nel caso che I’affidamento del diritto esclusivo o speciale

per i SIEG, con il processo di liberalizzazione e di armonizzazione (poste, comunicazioni, energia, trasporti), consentito
dal par. 3 dello stesso articolo 106.
27 Fino a pochi decenni fa i servizi economici a rete erano in blocco considerati SIEG e affidati in monopolio legale a
imprese pubbliche. Con i processi di liberalizzazione, lo sviluppo della domanda e il progresso tecnologico, questi servizi
non hanno perso la caratteristica di interesse generale ma e venuta meno la condizione di fallimento del mercato e dunque
il diritto degli Stati di surrogarsi a esso: ¢ il caso delle comunicazioni elettroniche, della fornitura di energia elettrica e di
gas, dei servizi postali, di parte consistente dei servizi di trasporto. La circostanza che siano spontaneamente forniti dal
mercato non fa perdere ad essi la qualifica di servizi di interesse pubblico e che dunque le condizioni di fornitura siano
regolamentate al pari di tanti altri servizi (ad esempio i servizi commerciali, di ristorazione, assicurativi, ecc.); essi
perdono invece la qualifica di SIEG nella nozione comunitaria, che costituisce condizione per 1’applicabilita delle
restrizioni consentite dal trattato alla concorrenza e alle liberta fondamentali.
2 B’ quanto & avvenuto, ad esempio, nel settore postale, in quelli delle comunicazioni elettroniche, dell’elettricita, del gas
e dei trasporti, dove 1’area del servizio universale si € progressivamente ristretta.
29 Sentenza 325/2010 (enfasi aggiunta) espressamente richiamata dalla sentenza 199/2012. La Corte si riferisce qui alla
legittimita o meno dell’in house providing di servizi pubblici locali, oggetto specifico della controversia, ma é evidente
che la portata della sua posizione € ben pitampia: (a) in primo luogo la sentenza precisa la necessita che siano giustificate
sia le restrizioni alla concorrenza nel mercato sia, a valle, quelle alla concorrenza per il mercato; (b) in secondo luogo
considera anche I’istituto dell’in house soggetto all’art. 106 Tfue; c) infine, nel riferirsi alla “gestione diretta” include
anche la fornitura di servizi “in economia”, ossia erogati in via diretta da parte delle amministrazioni pubbliche senza
avvalersi di soggetti giuridicamente distinti. In conclusione, deroghe al principio della concorrenza nel e per il mercato
debbono essere adeguatamente giustificate da obiettivi di interesse pubblico non diversamente perseguibili.
30 La Corte fa qui proprie le posizioni della Corte di Giustizia nella sentenza del 1993 sul caso C-320/91 (Corbeau).
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non rispetti le condizioni di Altmark; se invece le rispetta potra esservi si un uso non ottimale delle
risorse pubbliche ma non un aiuto all’impresa che ne ¢ titolare.

La conclusione precedente conduce a esaminare le deroghe alla concorrenza per il mercato,
alla quale i trasporti fanno ampio ricorso. Anche qui i profili da esaminare sono due.

Per un verso I’orientamento appena richiamato della Corte costituzionale (e quello della
Commissione europea) ¢ che il regime dell’in house providing costituisca eccezione alla regola della
concorrenza (stavolta per il mercato) ai sensi del par. 2 dell’art. 106 TFUE, adottabile nella misura in
cui sia giustificato da motivi imperativi di interesse generale. La questione & dunque se il ricorso all’in
house sia essenziale per perseguire gli obiettivi di interesse generale che I’ente locale si & prefisso, in
rapporto alle possibili alternative. Rientrano fra questi obiettivi non solo la qualita, certezza,
continuita, coesione sociale e territoriale, universalita e accessibilita delle prestazioni, ma anche la
minimizzazione dei costi per la collettivita, siano questi posti a carico degli utenti o dei contribuenti.
A parita di efficacia rispetto agli altri obiettivi le amministrazioni aggiudicatrici dovrebbero quindi
optare per la modalita di gestione che comporta il costo minimo per la collettivita e la minore
restrizione della concorrenza (almeno per il mercato).

Per altro verso, discende da quanto sopra che la mancata verifica della convenienza relativa
dell’in house (piu in generale i casi di affidamenti diretti) rispetto a modalita di affidamento a
evidenza pubblica solleva anche profili di aiuti di Stato, come argomentato nella sezione 4 per le
concessioni dirette di gestione delle infrastrutture: & da presumere che, bene che vada, il
finanziamento pubblico contribuisca a compensare inefficienze.

6 La modernizzazione degli aiuti di Stato3!

I rischi connessi al mancato rispetto delle regole sugli aiuti di Stato sono considerevoli. Se la
compensazione di un obbligo di servizio pubblico costituisce aiuto (ossia non soddisfa i requisiti di
Altmark) e andava notificata - perché, a seconda dei casi, non soddisfa i requisiti del regolamento de
minimis, della comunicazione 2012/21/UE o del regolamento CE 1370/07 - pu0 essere dichiarata
illegale in quanto in violazione dell’articolo 108 TFUE. Vi sono stati esempi in tal senso sia nel settore
dei trasporti su strada®? sia nel settore dei trasporti marittimi®3. Per gli aiuti illegali vi & la possibilita
che venga chiesto il recupero, a prescindere dalla successiva valutazione circa la compatibilita
dell’aiuto.

31 Cfr. al riguardo G.Bruzzone e M.Sebastiani, Gli aiuti di Stato nei servizi pubblici locali, cit.
32 Decisione 2 ottobre 2013, SA.33037 (2012/C) — Italia, Simet (compensazione retroattiva, senza previa definizione dei
criteri di compensazione nel contratto di servizio e senza contabilita separata). Per un esempio di valutazione positiva,
cfr. la decisione 22 gennaio 2014, SA.34155 (2013/N) (ex 2011/PN) sulla compensazione per il servizio scuola bus nel
Palatinato.
33 Decisione 22 gennaio 2014, SA.32014 (2011/C), SA.32015 (2011/C), SA.32016 (2011/C), Saremar (assenza di
definizione preventiva degli obblighi di servizio e dei criteri di compensazione); decisione 2 maggio 2013, SA.22843
(2012/C) (ex 2012/NN), Société Nationale Corse Méditerranée e Compagnie Méridionale de Navigation (compensazione
in assenza di esigenza di servizio pubblico).
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Inoltre il processo in corso di modernizzazione della disciplina degli aiuti di Stato ha
importanti implicazioni anche per i temi qui trattati34,

Fra le varie finalita e quella di concentrare il controllo ex ante della Commissione sui casi a
maggior impatto sul mercato interno, esentando una serie di misure dall’obbligo di notifica preventiva
e al tempo stesso responsabilizzando le Autorita nazionali, incluse quelle della concorrenza e di
regolazione dei mercati, nella definizione, nell’attuazione e nel controllo di conformita alla normativa
comunitaria delle misure di sostegno, con particolare riferimento a quelle esentate dall’obbligo di
notifica. La modernizzazione impone alle Amministrazioni nazionali stringenti requisiti di
trasparenza. Andranno istituiti registri pubblici di tutti gli aiuti erogati. Per gli aiuti de minimis e
quelli disciplinati dalla decisione 2012/21/UE e necessario raccogliere e conservare le informazioni
necessarie a consentire il controllo ex post da parte della Commissione del rispetto dei requisiti che
esentano dall’obbligo di notifica. Per gli aiuti notificati alla Commissione europea in base al
framework, gli Stati membri devono assicurare la pubblicazione su internet di una serie di
informazioni (risultati dell’eventuale consultazione circa gli obblighi di servizio pubblico; oggetto e
durata di obblighi; impresa e territorio interessato; importo della compensazione su base annua). Ogni
due anni gli Stati membri debbono presentare alla Commissione relazioni sugli aiuti di Stato erogati
ai sensi della decisione 2012/21/UE (aiuti non notificabili) e della comunicazione 2012/C 8/03, gia
esaminate, nelle quali debbono dare dettagliatamente conto delle misure attuate in forza di queste®.
E’ stato gia anticipato che, per i trasporti, la decisione riguarda i collegamenti aerei e marittimi a
basso traffico e, per le infrastrutture, il sostegno a porti e aeroporti anch’essi a basso traffico. La
comunicazione framework invece riguarda tutti gli altri casi, salvo il trasporto terrestre di passeggeri
ex regolamento 1370/07/CE, esentato sia dall’obbligo di notifica ex ante che di relazione ex post.

Le relazioni degli Stati per il biennio 2012-13 sono state recentemente pubblicate sul sito della
Commissione?®.

Ebbene, il Governo italiano ha dichiarato di non aver aiuti da segnalare per gli aeroporti;
parimenti nulla viene segnalato quanto ai porti. La cosa é sorprendente, considerato che le soglie
massime di traffico (200.000 e 300.000 pax/anno, rispettivamente, per aeroporti e porti) sono tali da
rendere almeno problematica la sostenibilita delle gestioni. E’ del tutto probabile che queste gestioni
abbiano ricevuto aiuti regionali e infatti la precisazione “per quanto di competenza del Ministero
delle infrastrutture e dei trasporti” (p. 21), riferita agli aeroporti, sembra aver finalita cautelativa (ma
anche poco dignitosa considerato che sono gli Stati a rispondere degli aiuti di Stato).

34 Cfr. Comunicazione della Commissione COM(2012) 209.

35 “Ogni due anni gli Stati membri presentano alla Commissione una relazione sull attuazione della presente decisione.
Tali relazioni forniscono una descrizione dettagliata dell’applicazione della decisione alle differenti categorie di servizi
di cui all’articolo 2, paragrafo 1, e in particolare. (a) una descrizione dell ’applicazione della presente decisione e delle
sue disposizioni ai servizi che rientrano nel suo campo di applicazione, comprese le attivita interne; (b) ['indicazione
dell’importo totale degli aiuti concessi in forza della presente decisione, ripartito per settore economico di appartenenza
dei beneficiari; (c) l'indicazione se, per un particolare tipo di servizio, I’applicazione della presente decisione ha
occasionato difficolta o denunce di terzi; e (d) ogni altra informazione richiesta dalla Commissione in merito
all’applicazione della presente decisione, che verra indicata in tempo utile prima del termine per la trasmissione della
relazione. La prima relazione deve essere trasmessa entro il 30 giugno 2014”. (decisione 2012/21/UE, art. 9; cfr. anche
comunicazione 2012/C 8/03, punto 62).

% http://ec.europa.eu/competition/state_aid/public_services/reports_2012_2014_en.html
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L’illegalita di un aiuto non notificato pud essere accertata anche dai giudici nazionali,
tipicamente dietro segnalazione di un concorrente. Inoltre da qualche anno, attraverso 1’articolo 21-
bis della legge n. 287/1990, anche I’ Autorita garante della concorrenza e del mercato puo contestare
gli aiuti erogati in violazione dell’articolo 108 TFUE, prima chiedendo all’ Amministrazione di porre
rimedio e, nel caso in cui questa non ottemperi, agendo in giudizio davanti al giudice
amministrativo®”. Vi sono gia stati alcuni casi in cui I’ Autorita ha contestato 1’adozione di misure di
compensazione di obblighi di servizio pubblico ritenendo che non rispettassero le regole sugli aiuti
di Stato®.

Dal canto suo, I’Autorita di regolazione dei trasporti ha varie frecce al suo arco per far
emergere 1’elusione della normativa sugli aiuti di Stato e il “sommerso” di questi. Anzitutto, la
determinazione dei criteri per la redazione della contabilita delle imprese I’imposizione di regole di
separazione (contabile e societaria) ben oltre il regime base previsto dalla direttiva 2006/111/CE; in
questo modo pud contribuire a delineare un quadro trasparente di valutazione della sostenibilita
economica dei servizi (infrastrutturali e non) e verificare se un sostegno pubblico sia necessario e
proporzionato in base alle regole europee. In secondo luogo, puod promuovere 1’efficienza del
prestatore in modo da contenere il fenomeno della “compensazione” di costi inefficienti.

37 L’articolo 21-bis, introdotto dal decreto legge n. 210/2011, prevede che 1’ Autorita possa emettere un parere motivato

richiedendo a una pubblica amministrazione, anche a livello locale, di rimuovere un atto emanato in violazione delle

norme a tutela della concorrenza e del mercato. Se I’amministrazione non si conforma alla richiesta, 1’ Autorita tramite

I’ Avvocatura dello Stato puo contestare la misura davanti al giudice amministrativo.

38 AS 1017, Roma Capitale, Affidamento ad Atac del servizio di trasporto pubblico di superficie e su metropolitana 2013-

2019, , in Bollettino n. 5/2013; AS 997, Regione Campania (servizio marittimo Golfo di Napoli), in Bollettino n. 48/2012.
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Cortina di ferro o “sliding doors” nel settore dei trasporti: il confine tra
sussidi e corrispettivi

Il ruolo delle politiche pubbliche e delle scelte di governance

Relazione di Pietro Spirito

1 Introduzione

Grande ¢ la confusione sotto il cielo, nel settore dei trasporti ma non solo, nella demarcazione
di confine tra corrispettivi e sussidi pubblici. La linea di frontiera tra ripianamento delle inefficienze
a pie di lista e pagamento degli oneri per i servizi universali € estremamente labile. Questo gioco di
specchi fa comodo a molti, per non dire a quasi tutti, ed in particolare a due approcci, che si
caratterizzano da un lato per un confronto di natura solo ideologica e dall’altro per la difesa costante
di interessi costituiti, annidati per decenni a difesa dei trasferimenti statali o locali che sono stati
conquistati attraverso azioni di lobby.

Chi gioca una partita di natura meramente accademica tende a dividersi tra chi ritiene che tutti
I trasferimenti siano sussidi e chi invece pensa che tutti siano invece corrispettivi a fronte di
prestazioni di servizi. Nel mezzo di questi due estremi, gli interessi costituiti giocano a creare ulteriori
cortine fumogene, con I’obiettivo di non alzare il velo della confusione, per rendere trasparenti i flussi
e per verificare, concretamente, se i consistenti esborsi di denaro pubblico siano basati su prestazioni
di servizio, su incentivi a pioggia o su interventi di politica industriale meritevoli, a tutela di interessi
collettivi.

Occorre invece, se si vuole assumere una posizione trasparente capace di comprendere il ruolo
che le finanze pubbliche giocano nel settore dei trasporti, definire la cortina di ferro che deve separare
i corrispettivi per obblighi di servizio pubblico dai sussidi che finanziano inefficienza, o che
mantengono posizioni parassitarie dei settori, e degli operatori, che non sono in grado di stare sul
mercato. E’ questo lo spirito che ha caratterizzato le normative comunitarie di questi decenni,
soprattutto nelle delicate fasi di transizione da forme monopolistiche di mercato a forme
concorrenziali. Nell’ordinamento italiano non sono mancati 1 tentativi per cercare di andare nella
direzione della trasparenza richiesta dalle regole europee, ma hanno poi prevalso le forze della
conservazione.

Il settore dei trasporti, € bene sottolinearlo, & oggi caratterizzato da segmenti che hanno
caratteristiche di organizzazione dei mercati di natura differente: in diversi casi, si € giunti ad una
liberalizzazione ormai matura (trasporto stradale, trasporto aereo, trasporto ferroviario merci), in altri
casi si e ancora in una fase di transizione dal monopolio alla concorrenza (trasporto ferroviario
passeggeri), mentre in altri ancora il monopolio € la forma prevalente (trasporto pubblico locale e
trasporto ferroviario regionale).
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Invece di assumere un approccio che favorisca una chiarezza delle regole del gioco nelle
differenti condizioni, innalzando quella che abbiamo definito una cortina di ferro, si preferisce
adottare spesso il principio delle porte girevoli, delle “sliding doors”, che tende a mescolare sempre
il mazzo delle carte senza rendere trasparente il fine delle politiche pubbliche ed il gioco sulle risorse
finanziarie in campo.

Passare da un approccio ideologico ad un approccio pragmatico e indispensabile per
smantellare le porte girevoli, e per fissare i principi di quella cortina di ferro che puo consentire di
misurare poi I’efficacia delle politiche pubbliche, che deve essere funzionale alla efficacia ed
all’efficienza dei mercati, incentivando le modalita di trasporto che meritano di essere finanziate, sia
perché richiedono corrispettivi per obblighi di servizio pubblico che altrimenti il mercato non sarebbe
in grado di erogare, sia per incentivare quelle forme di mobilita sostenibile che hanno impatto positivo
sull’ambiente e sulle esternalita negative.

Insomma, non occorre fare di tutta I’erba un fascio. Non siamo i presenza di soli sussidi € non
siamo in presenza di soli corrispettivi. Guardiamo il caso delle societa partecipate dalle
amministrazioni locali nell’area dei servizi pubblici nel loro insieme. “Il totale dei vari trasferimenti
alle partecipate ammontava ai circa 16 miliardi e mezzo nel 2012. C’¢ chi considera, erroneamente,
tutto questo importo come spesa parassitaria, recuperabile chiudendo le partecipate. Ovviamente &
sbagliato perché molte delle cose comperate dalle partecipate dovrebbero essere comunque
acquistate, anche se magari a prezzi piu bassi”®°. Il ragionamento sulla rete dei servizi collettivi locali
incrocia immediatamente la questione dei suoi assetti proprietari, ed immediatamente si evidenzia
che il nodo della governance costituisce uno snodo strategico fondamentale sul quale riflettere.

Le imprese pubbliche sono spesso prevalenti nei servizi di pubblica utilita, con la conseguenza
che miglioramenti nei livelli di efficienza si riflettono in benefici per la collettivita e per altri comparti
dell’economia che fanno uso di questi servizi. Per costruire un buon sistema di governance appare
cruciale per migliorare i livelli di performance, contribuendo quindi ad aumentare ’efficienza e la
competitivita di un Paese.

Secondo ’OECD, “le imprese a proprieta pubblica (specialmente se non quotate) hanno
alcune specificita che rendono la governance maggiormente problematica rispetto alle imprese
private. I principali problemi da risolvere riguardano I’interferenza politica, la scarsa trasparenza, il
fatto che queste imprese siano esenti da meccanismi di disciplina tipici delle imprese private, quali la
minaccia di acquisizione e di bancarotta, il fatto di avere una catena di controllo troppo allungata con
un susseguirsi di agenti (management, CdA, azionisti, ministeri, governo) che rispondono ad un
principale (la collettivita) troppo distante e non chiaramente identificabile”°.

La distorsione che si determina in generale nel settore delle municipalizzate si accentua ancora
di piu nel settore del trasporto pubblico locale, che genera perdite economiche particolarmente
significative, pur in presenza di corrispettivi per obblighi di servizio, talora particolarmente robusti.

39 Carlo Cottarelli, “La lista della spesa. La verita sulla spesa pubblica italiana e su come si puo tagliare”, Feltrinelli, 2015,
p. 98
%0 Anna Mennozzi, Davide Vannoni, “Corporate governance e performance delle utilities: trasformazioni societarie,
ingresso di privati e interferenza politica”, in L’Industria, n. 1, 2011, p. 93
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Non possiamo, né dobbiamo, dimenticare caratteristiche strutturali che di differenziano dalle altre
realta comunitarie.

Scontiamo nel nostro Paese elementi strutturali del sistema del trasporto pubblico locale che
ci allontanano dai modelli europei comparabili: “L’Italia si distingue per la carenza di metropolitane
e reti integrate di trasporto nelle aree ad alta densita di pendolari, una prevalenza del servizio su
gomma in confronto a quello su ferro (65% di passeggeri per km rispetto al 49% degli altri Paesi),
una minore incidenza del servizio urbano (39% contro il 46%) rispetto a quello totale in termini di
vetture km. Paragonata alla media dei sei maggiori Paesi europei, 1’Italia registra una consistente
presenza pubblica (68% vs 47%) e un’elevata frammentazione dell’offerta (27% del mercato per le
prime cinque aziende vs 64%), con una disponibilitd del servizio (intesa come km/abitante)

inferiore™4L.

Il modello di federalismo che si é attuato nella pratica ha determinato elementi ulteriori di
opacita, in una fase nella quale per il finanziamento del trasporto pubblico locale si passava dal fondo
nazionale alla gestione regionalizzata delle risorse, senza per questo implicare, come era necessario,
maggiore assunzione di responsabilita degli enti committenti rispetto alle aziende erogatrici.

Va sottolineato difatti che le Regioni sono dirette committenti dei servizi di trasporto locale
essenzialmente per il trasporto ferroviario e per parte dei trasporti extra-urbani, mentre sono i Comuni
ad essere i soggetti committenti per i servizi di trasporto urbano. In quest’ultimo caso, si sono
innescate situazioni di confusione amministrativa che hanno disallineato la titolarita delle fonti
finanziarie per gli oneri di servizio rispetto alla titolarita delle decisioni sull’assetto contrattuale e dei
servizi.

Un ripensamento del disegno istituzionale, ed in particolare dello sgangherato e sghembo
federalismo che si € concretamente costruito, alla luce degli eventi recenti, appare del tutto necessario,
soprattutto per il necessario programma di controllo rigoroso della spesa pubblica che sara necessario
anche nei prossimi anni nel nostro Paese.

“Un buon punto di partenza per discutere seriamente di decentramento e di federalismo ¢
riconoscere che questi non sono necessariamente né un bene né un male. Le conseguenze del
decentramento sono complesse e poco chiare. Vanno esaminate caso per caso senza pretendere che
vi siano a favore del decentramento argomenti che non hanno bisogno di dimostrazione™*?,

Si tratta quindi di assumere, a dieci anni dalla approvazione della riforma del Titolo V della
Costituzione, un atteggiamento pragmatico, che vada a verificare puntualmente gli effetti della
struttura istituzionale introdotta, per correggerne gli errori che si sono manifestati in modo evidente,
rifuggendo dalle scorciatoie ideologiche che hanno caratterizzato la discussione sul federalismo negli
anni passati.

41 Francesco Gastaldi, Lucia Quaglino, Carlo Stagnaro, “Il trasporto pubblico locale ¢ la concorrenza. Cambiare

paradigma per salvare il servizio. Il caso ligure”, in IBL Special Report, 23 luglio 2012, p. 3
42 Giuseppe Pisauro, “Titolo V: la riforma da correggere”, in www.lavoce.info, 2 ottobre 2010.
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Per il trasporto pubblico locale, il federalismo € stato denso di ombre e privo di luci.

“Le Regioni, oltre a stanziare nei propri bilanci importi minori rispetto alle risorse aggiuntive
previste, lasciando incertezze in merito alla copertura degli oneri dell’ultimo contratto collettivo
nazionale di lavoro, hanno spesso impiegato le somme per finalita diverse dal trasporto, nonostante
gli indirizzi espressi dalla Conferenza unificata in ordine al vincolo di destinazione delle somme ...
Le risorse che il settore si € visto assegnare attraverso la fiscalizzazione corrono un duplice rischio:
da una parte di essere destinate a funzioni regionali diverse dal trasporto e dall’altra di essere sottratte
per la copertura dei contratti di servizio che le Regioni hanno stipulato con Trenitalia”3,

In questo scenario, caratterizzato dall’avvio di un percorso contrastato di tagli alle finanze
locali, la strada piu comoda, che & quella che é stata generalmente adottata, € consistita in un
mantenimento del corrispettivo unitario per obbligo di servizio, oltretutto in presenza di una politica
tariffaria che ha ritardato gli adeguamenti rispetto al ritmo dell’inflazione, scaricando sui bilanci delle
aziende erogatrici del servizio I’onere di trovare una impossibile quadratura del cerchio.

“Le compensazioni chilometriche per obbligo di servizio pubblico non hanno tenuto il passo
delle dinamiche dei costi chilometrici della produzione ¢ I’andamento dei costi € stato costantemente
crescente e sostenuto in particolar modo dalle materie prime (carburanti) e dai servizi

(assicurazioni)™*4,

Le difficolta di finanza locale si sono quindi scaricate sui bilanci delle aziende pubbliche
erogatrici dei servizi di trasporto pubblico locale, che non sono state in grado di contrastare la
paradossale, ed insostenibile, situazione che si stava progressivamente aggravando, fidando sulla
storica disponibilita del proprietario a ripianare la perdite a pié di lista.

Entra a questo punto il tema della discussione, piu volte predicata ma mai finora attuata, sui
costi standard, vale a dire sulla definizione delle regole che servono a creare strumenti concreti di
incentivazione rivolti alle aziende erogatrici del servizio affinché realizzino quelle efficienze nella
organizzazione di produzione che sono indispensabili per non utilizzare i corrispettivi per obbligo di
servizio come forma per mascherare le inefficienze gestionali.

“I costi standard consentono di valutare quanto dovrebbe costare la produzione di certi servizi
pubblici e di fissare coerentemente i prezzi che gli enti territoriali devono pagare alle partecipate per
I’acquisto dei servizi forniti. Questo impedirebbe di far passare come “acquisti” quelli che sono
attualmente veri e propri sussidi all’inefficienza™®.

43 Asstra, “Parva Charta. Priorita e proposte per il trasporto pubblico”, Desanzano del Garda, maggio 2012, p. 10.
4 Asstra, “Parva Charta. Priorita e proposte per il trasporto pubblico”, Desanzano del Garda, maggio 2012, p. 8.
% Carlo Cottarelli, “La lista della spesa. La verita sulla spesa pubblica italiana e su come si puo tagliare”, Feltrinelli, 2015,
p. 104
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2 Leincertezze della governance

Come scrive la Corte dei Conti nella sua relazione annuale del 2012, “nell’ambito dei servizi
pubblici locali, la concentrazione delle societa in perdita in settori che rappresentano consolidate aree
di crisi (trasporti, rifiuti) merita qualche ulteriore considerazione. In effetti, si tratta di servizi di
interesse economico generale di cui va garantita ’universalita e l’accessibilitd su base non
discriminatoria, e per questo assoggettati ad obblighi di servizio pubblico. La copertura del costo, in
tali casi, non e interamente affidata agli introiti, ma in parte rimessa alle compensazioni. Un sistema
di equilibrio dovrebbe prevedere compensazioni agli obblighi di servizio che, unitamente ai ricavi,
riescano a coprire i costi ed a garantire un ragionevole margine di profitto. Un equilibrio, invero,
difficile da raggiungere ove si consideri da un lato la presenza di costi fissi incomprimibili, che in
gran parte esulano dalla disponibilita del soggetto erogatore (es. costo del personale), ¢ dall’altra i
vincoli di contenimento alla spesa del socio pubblico, che incidono significativamente sulla

quantificazione delle compensazioni”*®,

Nel disegno di un federalismo sghembo e male articolato, piuttosto aggiuntivo di livelli di
interferenza politica che non chiarificatore di diverse responsabilita nei livelli istituzionali, non si e
realizzata quella sussidiarieta declamata negli intenti di riforma. Una delle ragioni del fallimento di
cui stiamo raccogliendo i cocci dipende dalla mancata attuazione di un federalismo fiscale
responsabile.

“Una crescente autonomia fiscale implica un miglior allineamento tra responsabilita di spesa
e reperimento delle risorse”™’. Le modalita con le quali e stato attuato il modello italiano di
federalismo ha determinato una riarticolazione dei poteri in modo shilenco, per cui la piattaforma dei
meccanismi decisionali consente oggi ancora molte vie di fuga che lasciano indeterminata
I’assunzione delle responsabilita, Spesso oggetto ancora di rinvio a rimpiattino tra i diversi livelli di
Governo, senza una guida salda nel processo riformatore e con molte interferenze nella gestione delle
aziende, determinando per questa via un doppio danno.

Alla decrescente capienza di capacita di copertura dei costi da parte dei corrispettivi di parte
corrente per il pagamento degli obblighi di servizio pubblico, si aggiunge un drammatico
prosciugamento delle risorse per realizzare gli investimenti necessari almeno al mantenimento delle
flotte e delle infrastrutture esistenti per il trasporto pubblico locale, in modo tale da non determinare
un peggioramento nella qualita del servizio erogato alla clientela. Il quadro € purtroppo desolante.

“Le manovre finanziarie hanno cancellato 1 fondi per ’acquisto di autobus, mentre il nostro
materiale rotabile su gomma (oltre 10 anni di anzianita) e su ferro (oltre 25-30 anni) € tra i piu vetusti
del Continente. E’ necessario reintrodurre un Fondo strutturale di finanziamento per il materiale
rotabile. Al fine di raggiungere 1’obiettivi di portare I’eta media del parco mezzi su gomma ai livelli
europei di 7 anni € necessario provvedere all’acquisto di almeno 3.000 autobus all’anno nei prossimi
10 anni ... Per ’adeguamento dell’eta media del materiale rotabile delle ferrovie regionali ... sono

% Corte dei Conti, “Rapporto 2012 sul coordinamento della finanza pubblica”, maggio 2012, pp. 182-183.

47 Lorenzo Boetti, Massimiliano Piacenza, Gilberto Turati, “Fiscal decentralisation and spending efficiency of local
governments”, Hermes working paper, n. 2, 2009, p. 4
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necessari per i prossimi 10 anni oltre 500 treni aggiuntivi per oltre 2 miliardi di euro di investimenti
... Stime prudenziali indicano in quasi 20 miliardi il montante finanziario necessario per completare
i programmi di infrastrutturazione urbana su rotaia™*®,

Mancanza di finanziamenti per gli investimenti di mantenimento della capacita produttiva,
assoluta incertezza sulle risorse di parte corrente, per il finanziamento degli obblighi di servizio
pubblico, unita alla volonta politica di mantenere la rete dei servizi dei cittadini, pur in presenza di
minori finanziamenti necessari per ripagare le aziende erogatrici del servizio, stanno conducendo ad
un grave deterioramento dei conti economici delle aziende del settore del trasporto pubblico locale,
che gia non godevano, prima di questa crisi, di uno stato particolarmente florido.

Il tema della scarsita delle risorse per il mantenimento della attuale capacita produttiva per i
servizi di trasporto pubblico locale, con il rinnovo del parco mezzi e con gli interventi di
manutenzione straordinaria delle reti, non esaurisce le questioni connesse al ciclo degli investimenti
e del capitale necessario alla dotazione adeguata per offrire un servizio decoroso alla clientela. “Si
dovrebbero superare le modalita opache di finanziamento degli investimenti abitualmente seguite
nelle prassi tra I’ente locale e la propria impresa di servizi, a favore di una politica piu trasparente e
del ricorso al mercato dei capitali”*®.

In assenza di risorse pubbliche per la realizzazione degli investimenti, e sia pure in presenza
di un assetto insostenibile dei conti aziendali, si sta determinando una situazione di investimenti in
autofinanziamento delle aziende di trasporto pubblico locale, generando per questa via un robusto
incremento del debito, che si rilevera insostenibile, in quanto la struttura dei conti economici ed i
flussi di cassa non consentiranno nel tempo di ripagarlo.

“Una delle aree grigie ¢ rappresentata dal debito, per il contenimento del quale I’ordinamento
pone agli enti locali vincoli assolutamente stringenti ... La mancata previsione di vincoli posti al
debito delle partecipate puo favorire forme di abuso dello strumento societario per ricorrere a
finanziamenti che di fatto possono costituire violazione di norme imperative”®,

E’ nello stesso disegno del processo di trasformazione istituzionale del settore che la tematica
del finanziamento degli investimenti ¢ stata lasciata nell’ombra, stretta tra ’ambiguita di proseguire
nel finanziamento pubblico a fondo perduto, per il quale pero si sono ristretti di molto i margini per
effetto della fase recessiva della finanza statale e territoriale, e 1’idea, poi non effettivamente percorsa,
di incorporare nella tariffa o nel corrispettivo per onere di servizio pubblico la capienza finanziaria
per sorreggere i piani di investimento delle aziende.

“I processi di liberalizzazione hanno mostrato criticita in riferimento sia alla coerenza interna
del disegno regolamentare, sia alla loro effettiva implementazione. Sotto il primo profilo, uno dei
principali problemi e stato costituito dal principio di finanziare i costi infrastrutturali a mezzo dei
ricavi, che ¢ stato in molti casi non rispettato o addirittura aggirato anche a causa dell’opposizione

8 Asstra, “Parva Charta. Priorita e proposte per il trasporto pubblico”, Desanzano del Garda, maggio 2012, p. 11.
49 C. De Vincenti, V. Termini, A. Vigneri, “La retrovia in mezzo al guado: lo stallo dei servizi pubblici locali”,
dattiloscritto, 2005, p. 15.
%0 Corte dei Conti, “Rapporto 2012 sul coordinamento della finanza pubblica”, maggio 2012, p. 177.
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della cittadinanza all’innalzamento delle tariffe: cid ha comportato una riduzione degli investimenti
9351

effettuati rispetto a quelli necessari a garantire la qualita dei servizi

Il processo di de-pubblicizzazione e di societarizzazione delle aziende del trasporto pubblico
locale, condotto sotto il profilo delle scelte istituzionali, dell’assetto di governance e delle relazioni
tra gli stakeholders, ha ridotto, entro i recinti del codice civile, i gradi di autonomia del proprietario
pubblico, che perd non ha sinora tratto conclusioni coerenti rispetto alle modifiche normative
introdotte, in un settore che € rimasto a meta strada tra il vecchio monopolio pubblico, dipendente del
tutto dalle leve decisionali della politica, e la strada verso la liberalizzazione, piu volte proclamata
retoricamente, ma mai sinora perseguita coerentemente.

“L’esperienza degli ultimi anni ha testimoniato la prevalenza tra gli operatori del mercato di
una aspettativa che vorrebbe le societa partecipate da amministrazioni pubbliche, e soprattutto quelle
da queste controllate, sempre e comunque solventi ... Si tratta di una inusuale aspettativa di una sorta
di “solvibilita a fondo perduto”. Ma le amministrazioni partecipanti, in quanto soci di una societa di
capitali, non sono obbligate, né obbligabili, ad effettuare versamenti ulteriori rispetto alla quota
originariamente sottoscritta”®2. In assenza di un profilo sostenibile dal punto di vista economico e
patrimoniale, le aziende pubbliche di trasporto locale richiedono da parte del proprietario pubblico
continue iniezioni di ricapitalizzazione.

Se questo strumento di ultima istanza, necessario per mantenere in rotta di galleggiamento
aziende in squilibrio strutturale di conti®3, era reso possibile dai margini di liberta ancora presenti
nelle finanze locali, I’applicazione del patto di stabilita agli enti locali e gli stringenti vincoli di
bilancio pubblico rendono estremamente difficile la prosecuzione di questo modello dilatorio di
gestione strategica dell’impresa, che ¢ consistita nel mantenere bassi i corrispettivi per obblighi di
servizio, per evitare di appesantire il bilancio corrente degli enti locali, per intervenire poi con
ricapitalizzazioni a ripianare le perdite di bilancio, utilizzando fondi di conto capitale che prima erano
meno oggetto di attenta osservazione, dalla finanza statale e da quella comunitaria.

Si delinea quindi, per queste ragioni, pericolosamente all’orizzonte lo scenario
dell’insolvenza, ¢ della stessa continuita aziendale, in un settore che comunque eroga un Servizio
essenziale alle comunita, soprattutto nelle grandi aree metropolitane congestionate da un forte traffico
privato, e con cittadini che, colti dalla crisi economica, richiedono maggiori servizi di trasporto
pubblico. Non e un rischio solo astratto, o teorico. “L’insolvenza ¢ gia presente nel codice genetico

51 Francesco Bripi, Amanda Carmignani, Raffaella Giordano, “La qualita dei servizi pubblici in Italia”, in Banca d’Italia,
Questione di economia e finanza, n. 84, 2011, p. 25.
52 F. Capalbo, “Genesi, emersione e gestione della insolvenza nelle societa partecipate dalle amministrazioni pubbliche:
profili contabili e finanziari”, in F. Fimmano, “Le societa pubbliche: ordinamento, crisi, insolvenza, Giuffre, 2011, pp. 1-
2.
53 Per una analisi sullo stato economico finanziario delle principali aziende di trasporto pubblico italiano, cfr. Direzione
Centrale Strategia, “Benchmark del trasporto pubblico locale in Italia: i casi di Roma, Milano, Torino, Napoli, Bologna”,
Atac SpA, 2012
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della societa sin dal momento della sua costituzione, o comunque dal momento della definizione del
contratto che ne costituisce la sostanza economica”*.

Rispetto ad una fotografia statica ed immutabile di un trasporto pubblico italiano formato da
un pulviscolo di aziende di dimensione minore, con pochi player nazionali, ma comunque
impermeabile ai processi di internazionalizzazione e di aggregazione imprenditoriale, occorre
prendere atto che tale descrizione non corrisponde alla realta che si sta determinando nel corso degli
ultimi anni.

“La descrizione convenzionale del trasporto pubblico locale, per come emerge da Conto
Nazionale dei trasporti, evidenzia una struttura molto frammentata basata su piccole aziende: circa
800 imprese a proprieta pubblica e circa 300 private” ... Emergono tuttavia segnali dal mercato che
sembrano delineare un’altra storia, con una sensibilmente crescente concentrazione del mercato ...
La fotografia cambia drammaticamente quando prendiamo in considerazione i gruppi di impresa”®®.

Stanno emergendo attori industriali organizzati nella forma di Gruppo societario, con
implicazioni quindi anche dal punto di vista della governance piu complessi ed articolati rispetto alla
identita mono-aziendale e strettamente mono-territoriale alla quale eravamo abituati per lungo
sviluppo della storia, che trae la sue origini dalle aziende municipalizzate.

“Un gruppo di impresa ¢ un’associazione di aziende legate assieme da connessioni legali o
finanziarie; esso puo avere piu di un centro decisionale, in particolare per le politiche di produzione,
per le vendite e i profitti. Mentre alcuni aspetti della scelte finanziarie e fiscali possono essere
centralizzate, esso costituisce una entita economica che € incaricata di assumere scelte, in particolare
per le unita organizzative che fanno parte del gruppo™®.

Anche la geografia degli attori, e la loro dislocazione sulle diverse piattaforme territoriali del
Paese, sta cambiando rispetto al quadro fortemente statico al quale eravamo abituati. “Il mercato
italiano del trasporto pubblico locale € molto interconnesso: i confini delle Regioni non sono
rispettati, e la suddivisione tra Nord e Sud non sembra esistere da questo punto di vista ... le grandi
aziende del trasporto pubblico locale stringono alleanze e le piccole aziende fanno accordi con altri
operatori delle zone limitrofe™’.

Si confrontano modelli di Gruppi societari che si concentrano in modo verticale sul settore del
trasporto pubblico locale, rispetto ad altri Gruppi, per la verita minoritari, che seguono una strategia
di tipo multi-utility, integrando il trasporto locale in una gamma diversificata di altri servizi pubblici.

54 F. Capalbo, “Genesi, emersione e gestione della insolvenza nelle societa partecipate dalle amministrazioni pubbliche:
profili contabili e finanziari”, in F. Fimmano, “Le societa pubbliche: ordinamento, crisi, insolvenza, Giuffre, 2011, p. 5.
5 Elisabetta Ottoz, “The relevance of groups in local public transport: the case of Italy”, Hermes working paper, n. 8,
2010, pp. 4-5.
%6 Elisabetta Ottoz, “The relevance of groups in local public transport: the case of Italy”, Hermes working paper, n. 8,
2010, p. 7.
57 Elisabetta Ottoz, “The relevance of groups in local public transport: the case of Italy”, Hermes working paper, n. 8,
2010, p. 12.
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“In ragione delle strategie di diversificazione, i gruppi possono includere aziende che non
erano servizi di trasporto pubblico locale, e cio spiega perché i dati del numero degli addetti calcolati
nella ricostruzione dei gruppi eccede il numero degli addetti del trasporto pubblico locale. 1l problema
riguarda principalmente i gruppi di aziende con proprieta pubblica, mentre le imprese private
diversificano principalmente in attivita correlate al core business”®,

Dalle esperienze principali che si sono affermate in Europa, viene comunque un insegnamento
del quale sarebbe opportuno tenere conto, dal punto di vista delle strategie di integrazione e di
aggregazione tra imprese e settori che saranno perseguite in Italia nei prossimi anni. “Il fatto che tutti
i principali players del mercato europeo del trasporto pubblico locale siano multimodali, offrendo
servizi bus e metropolitani, lascia poco dubbio circa la presenza di economie intermodali ed il
vantaggio di una gamma completa ed integrata di offerta”.

3 I meccanismi di funzionamento carenti

Nell’attuale disegno degli assetti decisionali, sono molti gli elementi che generano confusione,
e che inducono comportamenti distorcenti nella azione degli enti istituzionali e delle aziende
coinvolte nel processo. Gli economisti descrivono questa dinamica come il conflitto tra principale ed
agente. Semplificando molto il ragionamento, le istituzioni sono il principale che determina, con le
sue decisioni, i comportamenti dell’agente, il quale a sua volta induce azioni da parte del principale
stesso.

Se non vengono introdotti nei meccanismi di funzionamento quei correttivi incentivi che
servono a preservare funzioni obiettivo differenti da parte del principale e dell’agente, si inducono
comportamenti opportunistici che tutelano non piu I’interesse generale, ma specifici e particolaristici
interessi. E’ quello che sempre piu si ¢ determinato, per effetto di una coincidenza, talora anche
personale, tra le istituzioni e le imprese erogatrici di servizio.

Va detto che una dinamica ordinata di funzionamento, ed un sistema di incentivi correttamente
orientato, € reso piu difficile dalla pluralita di ruoli che le istituzioni locali sono chiamate a svolgere
nei confronti delle imprese erogatrici di servizio. Spesso gli enti territoriali si trovano a dover essere
simultaneamente azionisti dell’azienda di trasporto locale, committenti dei servizi e regolatori del
mercato, oltre che controllori della qualita della prestazione erogata.

Anche intuitivamente diventa difficile poter operare con univocita di obiettivi quando si é
chiamati a svolgere troppi ruoli in commedia, ruoli che oltretutto rappresentano funzioni
oggettivamente configgenti:

e in quanto azionista, I’ente locale ¢ interessato, o dovrebbe esserlo, alla efficienza gestionale ed al
mantenimento di conti in ordine, per evitare di dover ricapitalizzare;

%8 Elisabetta Ottoz, “The relevance of groups in local public transport: the case of Italy”, Hermes working paper, n. 8,
2010, p. 14.
%9 Elisabetta Ottoz, “The relevance of groups in local public transport: the case of Italy”, Hermes working paper, n. 8,
2010, p. 19.
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e in quanto committente, & interessato, o dovrebbe esserlo, a pagare i servizi al minor costo
possibile, massimizzando la quantita dei servizi stessi offerti al cittadino;

e in quanto regolatore e controllore della qualita é interessato, o dovrebbe esserlo, ad assicurare la
migliore qualita erogata al pubblico, garantendo la correttezza dei comportamenti dell’azienda
erogatrice del servizio.

Tenere uniti, spesso nella stessa amministrazione, o addirittura nella stessa branca
dell’amministrazione, questi compiti confliggenti € uno degli errori che conduce alla confusione
regolatoria che e sotto gli occhi di tutti nel settore del trasporto pubblico locale.

Nel caso del trasporto pubblico locale, separare le funzioni dell’azionista da quelle del
committente e il primo passaggio indispensabile. Nel quadro attuale, quando il Comune é proprietario
della azienda di trasporto, entrambe le funzioni sono svolte nella grande maggioranza dei casi
dall’ Assessorato alla mobilita ed ai trasporti, che si trova quindi nella improponibile condizione di
dover fare una impossibile sintesi tra gli interessi dell’azionista e quelli del committente.

Oltretutto, lo stesso Assessorato alla mobilita si trova anche ad essere vestale, come
proponente e non come decisore®, delle tariffe del trasporto pubblico locale, determinando per questa
via un ulteriore conflitto tra ruolo di committente, interessato a massimizzare la quota di mercato
della modalita, piu facilmente perseguibile minimizzando i prezzi al pubblico, e ruolo di azionista,
interessato maggiormente agli equilibri di bilancio aziendale, e quindi sensibile all’adeguamento dei
prezzi a valori di mercato.

Piu corretto sarebbe assegnare la funzioni di azionista all’ Assessorato al Bilancio, lasciando
all’ Assessorato ai Trasporti il ruolo di committente dei servizi. Si innesca per questa via una sana
dialettica tra vincoli di bilancio comunale, interessi alla massimizzazione della efficienza gestione
dell’impresa, ed interessi alla massimizzazione del volume dei servizi.

La figura del Sindaco, oltretutto eletto direttamente dai cittadini, pud costituire il momento di
ricomposizione delle dialettiche tra obiettivi dell’azionista ed obiettivi del committente, in caso di
situazioni nelle quali tali funzioni esprimano tendenze divaricanti.

Occorre innanzitutto ripensare i perimetri e gli ambiti di funzionamento della regolazione nel
settore del trasporto pubblico locale. E’ possibile tentare questa sintesi partendo dai terreni su cui la
regolazione stessa puo incidere:

e definizione dei modelli di contratto di servizio;

e pianificazione dei servizi;

e definizione del livello e del modello di pricing;

e misurazione della qualita attesa ed erogata del servizio.

80 Ricordiamo che la decisione sulle politiche tariffarie del trasporto pubblico locale é tra le competenze attribuite alle
Regioni.
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Alle radici del difficile assetto economico-finanziario delle imprese del settore del trasporto
pubblico locale, ed € questo uno dei temi centrali, ¢’¢ un ricorso strumentale all’azienda da parte del
suo azionista pubblico in modalita non coerenti con il perseguimento di un disegno di efficienza, che
puo essere raggiunto nella chiara distinzione di ruoli tra finalitd pubbliche dell’azionista e finalita
aziendali da parte dell’impresa.

L’esercizio di ruoli molteplici da parte del proprietario, che & anche cliente dei servizi e
regolatore del mercato, determina una situazione di conflitto di interessi, che & generalmente risolto
con la prevalenza di una funzione di interesse politico di breve periodo, che si tramuta in un danno di
medio-lungo periodo per 1’azienda, al quale ¢ poi estremamente difficile ed oneroso porre mano.

“Quando ad una societa partecipata si chiede di cedere i servizi in cambio di corrispettivi e
tariffe non coerenti con i costi standard di produzione; quando le si chiede di compiere investimenti
che generano ritorni indistinti per I’intero territorio ma che non si tramutano poi in maggiori ricavi
capaci di rigenerare i costi dell’investimento; quando la si obbliga a pagare i costi del personale
distaccato presso altre sedi, € inevitabile che il risultato contabile non sia in grado di esprimere il
valore creato dall’azienda”®?.

Veniamo fuori, nel sistema dei servizi pubblici locali, da una secolare storia di aziende
municipalizzate che funzionavano in una matrice di stretta integrazione rispetto alla pubblica
amministrazione locale, essendone sostanzialmente un braccio operativo.

Si e deciso un processo di aziendalizzazione, portando le imprese pubbliche erogatrici del
servizio entro il recinto giuridico del codice civile, ma non si sono tratte le conseguenze fino in fondo
da questo riassetto del disegno istituzionale.

“L’intervento pubblico svolgeva al contempo la funzione di erogazione e quella di definizione
degli obiettivi e delle regole da rispettare. In Europa la nazionalizzazione delle aziende di pubblica
utilita confuse i ruoli di manager e del regolatore, subordinando il secondo al primo, cosicché i
problemi della progettazione istituzionale delle agenzie letteralmente scomparvero dalla agenda
pubblica™®?,

Inevitabilmente, assunta la strada della de-pubblicizzazione e della aziendalizzazione delle
imprese erogatrici di servizi pubblici locali, andavano percorsi sentieri di chiara attribuzione delle
diverse responsabilita tra azionista, committente dei servizi, regolatore del mercato, azienda
erogatrice, consumatori, altri stakeholders.

Il processo di formale trasformazione giuridica delle aziende non é stato spesso accompagnato
da un processo di revisione dei meccanismi di governance, mediante ruoli chiaramente definiti,

61 F. Capalbo, “Genesi, emersione e gestione della insolvenza nelle societa partecipate dalle amministrazioni pubbliche:
profili contabili e finanziari”, in F. Fimmano, “Le societa pubbliche: ordinamento, crisi, insolvenza, Giuffre, 2011, p.
26.
62 Nicola Giannelli, “N¢é Stato né mercato. La depubblicizzazione dei servizi locali in Italia”, Rivista italiana di politiche
pubbliche, n. 2, 2010, p. 118.
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individuando anche quella contrapposizione degli interessi che sta alla base della economia di
mercato, contrapposta al criterio gerarchico della organizzazione di tipo pubblicistico.

Ne & venuto fuori un pasticcio spesso inestricabile, che ¢ la ragione per la quale riteniamo che
la riforma dei meccanismi di governance sia 1’azione prioritaria indispensabile per mettere ordine nei
processi e definire una rotta di cambiamento coerente con 1’evoluzione del contesto sociale ed
economico che intanto si & venuto a determinare.

4 Regolazione e governance

Il modello di governo delle scelte, la definizione chiara del perimetro delle responsabilita e
I’analisi dei processi decisionali costituiscono i pilastri attorno ai quali si puo realizzare una riforma
profonda e strutturale nei comportamenti degli attori, sia istituzionali sia economici.

La discussione sulla riforma del trasporto pubblico locale, come per altri casi di trasformazioni
che si sono determinate nel nostro Paese nel corso degli ultimi decenni, € stata sinora imperniata sui
profili strettamente normativi di configurazione degli assetti, mediante la trasformazione delle
aziende municipalizzate in societa per azioni e mediante la lunga e tormentata discussione, non
conclusa ancora, sulle modalita di affidamento del servizio, se attraverso conferma dell’assetto
esistente nella configurazione dell’inhouse, oppure ricorrendo ai meccanismi della concorrenza per il
mercato mediante gare, oppure alla concorrenza nel mercato.

La tesi fondamentale della presente analisi consiste nella affermazione che le riforme degli
assetti normativi, anche se ben concepite, non conducono ai risultati voluti dal legislatore, se
contemporaneamente non maturano meccanismi di riforma della governance dei processi
decisionali, nell’arena dei soggetti istituzionali, nell’ambito delle aziende erogatrici del servizio, e
nella matrice di dialogo tra questi due mondi che rispondono a logiche differenti.

Questa riflessione sulla riforma della governance non é stata condotta, o si & svolta in modo
largamente implicito, non giungendo quindi a modificare la struttura dei comportamenti degli agenti
pubblici e dei soggetti economici cui stanno in capo i processi decisionali che poi determinano le
scelte.

E’ cosi accaduto che si ¢ cambiato, pur se in modo non sempre lineare, 1’abito giuridico,
mentre i meccanismi alla base dei processi decisionali hanno seguito prevalentemente ancora
“patterns” propri del precedente assetto giuridico. Il risultato € sinora un pasticcio inestricabile, che
non restituisce certezza di comportamenti e chiara assunzione di responsabilita.

Cercheremo di evidenziare, nel corso di questa esposizione, che esistono diversi modelli di
governance che vanno strutturati e che vanno intrecciati:

e daun lato esiste la governance del settore pubblico, formata da una costellazione di soggetti, che
debbono contestualmente decidere gli obblighi di servizio pubblico, pianificarne
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I’organizzazione, controllarne 1’attuazione, orientare strategicamente 1’azione delle aziende in
proprieta pubblica;

e dall’altra esiste la corporate governance delle aziende erogatrici del servizio, che disciplina i
meccanismi di funzionamento delle imprese, secondo le regole del codice civile e secondo i
modelli che vengono assunti a riferimento per il mantenimento e lo sviluppo del valore delle
imprese. “L’insieme di istituzioni, regole, norme, pratiche che limitano, incentivano, puniscono i
soggetti coinvolti nella gestione delle imprese & rappresentato dalla corporate governance®?,

Non si tratta solo di disciplinare i due meccanismi di governance coerentemente con gli assetti
di mercato indirizzati dalla normativa di riferimento, ma anche di costruire una corretta matrice di
interlocuzione tra questi due modelli di governance, che sia capace di rispettare le rispettive sfere di
azione, assicurando efficacia, tempestivita e trasparenza nella assunzione delle diverse responsabilita.

Non esiste una via unidirezionale che possa risolvere in modo lineare le complessita
determinate dalla interazione tra soggetti di diversa natura che danno luogo a due regole di
governance che debbono interagire. “Non ¢’¢ un singolo modello di governo societario che possa
essere considerato ottimale in assoluto. Il modo di funzionare e quindi I’efficienza dei vari sistemi di
governance dipendono infatti anche dalle istituzioni e dalle leggi di cui un certo Paese dispone. Uno
stesso modello di governo dell’impresa pud garantire risultati efficienti in un certo contesto
istituzionale ma non funzionare in modo altrettanto efficiente in un contesto nel quale le istituzioni di
riferimento siano diverse”®4.

Attorno alla governance pubblica ed alla corporate governance ruotano poi tutti i diversi
stakeholders che hanno influenza, diretta o indiretta, sulla configurazione delle scelte. Assicurare ai
soggetti una arena corretta e trasparente di confronto migliora la qualita del processo decisionale, e,
soprattutto, evita comportamenti torbidi di influenza, estranei al corretto gioco delle reciproche parti.

Il processo di aziendalizzazione e di de-pubblicizzazione del settore dei servizi pubblici locali
ha rescisso 1’originario, saldo, ancoraggio, al diritto pubblico ed al diritto amministrativo, che si
traduceva, in termini di governance, in un modello lineare di comando-controllo, in cui esisteva un
diretta ed univoca responsabilita dell’ente locale nella intera catena del processo decisionale ed
attuativo del modello di servizi locali.

Siamo entrati in un territorio ora certamente pit complesso, in cui si sono definiti una serie di
attori con compiti chiaramente distinti, in cui non é piu possibile applicare le leve tradizionali proprie
del vecchio ordinamento. Eppure i comportamenti de facto, molto spesso, sono ancora orientati, sotto
il profilo del modello di governance, all’assetto istituzionale precedente.

“Con il termine governance locale individuiamo tutte le forme di intervento degli enti
pubblici, di partenariato pubblico/privato, di riorganizzazione industriale, delineata a livello
regionale, e di aree metropolitane, che coinvolgono una determinata area geografica. Si tratta quindi
di un complesso di politiche locali che utilizzano svariati e articolati strumenti, sotto forma di spesa

8 Giacomo Bosi, Sandro Trento, “Il governo dell’impresa. Economia e diritto della corporate governance”, 11 Mulino,
2012, p. 59.
64 Sandro Trento, “Il capitalismo italiano”, Il Mulino, 2012, p. 21.
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pubblica diretta, incentivi e interventi di sostegno alle imprese, le pur limitate politiche fiscali
regionali e locali e la regolazione dei mercati dei servizi pubblici locali”®.

Quello che ¢ certo ¢ che “il modello di governance, inteso come forma di esercizio delle
funzioni pubbliche, si contrappone a quello di government, ossia di gestione basata sui principi della
formalita, della legalita e della gerarchia dei poteri”®. Le logiche di azioni delle istituzioni locali
rispondono inevitabilmente a logiche e giochi piu complessi, dove si riduce in qualche modo il potere
autoritativo e cresce il peso dei contratti.

Questa evoluzione dell’assetto dei poteri e delle regole deriva essenzialmente dalla difficolta
dei problemi che il settore pubblico si trova a fronteggiare nella societa contemporanea: “Al crescere
della complessita sociale il government classico (politica + amministrazione) cede e si trasforma in
governance”®’.

La capacita di regia e di integrazione diventa chiave di volta essenziale per coordinare il ruolo
di tanti soggetti orientandolo nella direzione politica voluta dalla amministrazione: “La logica di
governance presuppone di attribuire al Comune un ruolo insostituibile nel coordinare ed integrare le

forze sociali che operano nell’ambiente”8,

Si incrociano dunque diversi meccanismi che vanno coordinati secondo una azione sofisticata,
che incrocia regole dell’azione pubblica con quelle dell’azione privatistica. “I settori che
caratterizzano il modello di governance del Comune sono: il settore della governance interna, ossia
il complesso di strumenti e metodologie contabili e organizzative che consentono la gestione
efficiente ed efficace della macchina amministrativa comunale ... il settore della governance esterna,
cioe I’insieme di strumenti e criteri impiegati dal Comune per decidere le modalita di affidamento dei
servizi pubblici e, successivamente, le forme di controllo sulla qualita erogata ... il settore della
governance inter-istituzionale, vale a dire tutte le regole, procedure e strumenti attivabili per facilitare
’integrazione operativa e strategica di soggetti istituzionali che operano sulla stessa comunita”®,

Oggi, successivamente alle trasformazioni avviate, “per governance pu0 intendersi uno stile
di governo non necessariamente gerarchico, caratterizzato dall’interazione tra stato ed attori non
statuali, che agiscono all’interno di reti decisionali pubblico-private”?®.

La governance pubblica é diventato un defatigante processo di mediazione tra gli interessi,
pitl che non una stanza di compensazione per favorire processi di partecipazione e rendere piu efficace
la condivisione dei processi decisionali. Nella sua versione deteriore la governance “¢ esposta agli
usi strumentali di interessi forti ed e diventata il cavallo di Troia di una strisciante privatizzazione del
governo politico. A ci0 va contrapposta una idea alternativa, la governance come regime di

85 Alessandro Petretto, “Efficienza dei servizi pubblici locali ed efficienza del sistema economico: una nota propedeutica
alla ricerca empirica”, Societa italiana di economia pubblica, working paper, n. 592, 2007, p. 6
8 1. Fici, “I servizi pubblici locali: un modello di governance multidimensionale”, F. Angeli, 2010, p. 35.
67 C. Donolo, “L’arte di governare. Processi e transizioni”; Donzelli, 2012, p. 27.
68 1. Fici, “I servizi pubblici locali: un modello di governance multidimensionale”, F. Angeli, 2010, p. 38.
89 L. Fici, “I servizi pubblici locali: un modello di governance multidimensionale”, F. Angeli, 2010, p. 52.
70 Simone Busetti, “Politiche costituenti e cambiamenti di governance. Il caso del trasporto locale nella regione
metropolitana di Barcellona”, Rivista italiana di politiche pubbliche, n. 2, 2008, p. 34.
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sussidiarieta estesa attivante la capacita di tutti gli attori e avente come sua missione contrale e come

risorsa principe il patrimonio dei beni comuni”’?,

Per questa ragione, nelle societa piu consapevoli, la governance evolve verso un processo di

stewardship, che ¢ “I’insieme dei poteri, delle responsabilita e dei processi che garantiscono la
gestione responsabile di risorse pregiate ¢ critiche”’2.

Al processo partecipativo della governance si affianca la presenza di un soggetto che assume
la responsabilita di condurre la regia e di fare la sintesi dei percorsi, per assumere, in tempi compatibili
con le necessita, le decisioni necessarie, evitando la trappola di discussioni infinite che non fanno mai
sintesi.

Oltretutto, se guardiamo alla sfera della corporate governance, non dobbiamo sottovalutare il
fatto che parliamo, nel settore del trasporto pubblico locale in gran parte di aziende in proprieta
pubblica, e dentro il recinto del controllo analogo da parte delle pubbliche amministrazioni territoriali.

“La trasformazione in societd per azioni e il graduale ricorso al capitale privato hanno
modificato significativamente la proprieta delle aziende nelle quali, nell’ultimo secolo, proprieta e
management hanno coinciso, L’apertura della struttura proprietaria ha richiesto modifiche nei
meccanismi di corporate governance delle societa pubbliche, in particolare la rappresentanza di

nuove categorie di azionisti”.”

La costruzione di un sistema di governance nelle aziende locali a proprieta pubblica era un
processo che doveva essere strutturato in modo consapevole, per comprenderne le implicazioni, per
evitare situazioni di conflitti di interesse, per provare a conciliare la logica del profitto propria di una
impresa con la logica della tutela degli interessi collettivi, propri di una azienda con un azionista
pubblico.

“Un conflitto puo sorgere quando il valore sociale — la soddisfazione dei bisogni della
comunita amministrata — non & adeguatamente riconciliato con il valore economico, che non
necessariamente deve essere ascritto soltanto al perseguimento dei profitti. Cio non significa che gli
interessi pubblici e privati sono sempre in contrapposizione e non possono essere conciliati;
comunque, la creazione di un sistema di governance e una adeguata pianificazione sono fattori critici
per soddisfare gli obiettivi di ciascun partner e per costruire rapporti solidi tra le parti”’4.

Le tipicita dell’azionista pubblico avrebbero dovuto condurre a valutare i meccanismi di
governance adeguati a fronteggiare 1’esistenza di una pluralita di obiettivi, talora anche confliggenti,
che convergono nel processo decisionale di un soggetto pubblico locale proprietario di una impresa
che eroga servizi collettivi alla comunita dei cittadini elettori della stessa amministrazione locale.

1 C. Donolo, “L’arte di governare. Processi e transizioni”, Donzelli, 2012, p. 59.
72 C. Donolo, “L’arte di governare. Processi e transizioni”, Donzelli, 2012, p. 33.
3 Giuseppe Grossi, “Governance of public-private corporations in the provision of local Italian utilities”, in International
public management review, vol. 8, issue 1, 2007, p. 132.
4 Giuseppe Grossi, “Governance of public-private corporations in the provision of local Italian utilities”, in International
public management review, vol. 8, issue 1, 2007, p. 136.
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La questione, gia di per sé intricata, € resa ancora piu complessa quando si focalizza
I’attenzione sulla natura e sulle funzioni dei servizi pubblici locali, che costituiscono una arena
strategica per le istituzioni pubbliche territoriali, in quanto molta parte della qualita di vita dei cittadini
e data dai servizi di trasporto, dalla gestione dei rifiuti, dall’acqua, dall’energia.

“La corporate governance delle public utilities risulta chiaramente condizionata dalla natura
pubblica del servizio erogato, che da una parte presuppone un ruolo attivo del proprietario pubblico
sia in termini di nomina e di partecipazione agli organi di vertice, sia con riguardo allo sviluppo di
un’azione di regolazione e di verifica della rispondenza degli orientamenti amministrativi ed ai
fabbisogni espressi dal sistema territoriale di riferimento e dall’altra fa assurgere I’erogazione dei
servizi ... a fattore di vincolo operativo™’®.

Siamo ancora in una fase precaria di definizione degli equilibri nuovi che si possono
determinare tra processo, contraddittorio, di liberalizzazione dei servizi pubblici locali, crescenti
richieste di tutela e di attenzione da parte dei cittadini su prestazioni che riguardano primariamente la
qualita della vita, scarsita delle risorse pubbliche disponibili per il finanziamento della gestione e
degli investimenti necessari. Il sentiero delle compatibilita € molto stretto, e la tentazione di
scorciatoie e di rinvii delle decisioni necessarie e una tentazione molto forte, soprattutto per una classe
politica spesso precaria e poco strategica.

“Il sistema di governance e di public governance relativo al settore dei servizi pubblici si
presenta attualmente caratterizzato da una fase transitoria e direi sperimentale su un tessuto strutturale
in cui convivono una varieta di modelli e di forme organizzative”7S.

5 I criteri per la fissazione della cortina di ferro

5.1 La discussione sulla riforma del trasporto pubblico locale nel nostro Paese si & svolta
essenzialmente su due piani:

o prima la modifica dell’assetto societario delle imprese pubbliche, con la loro trasformazione da
aziende municipalizzate in societa per azioni;

e poi il dibattito, ancora non concluso e durato quasi due decenni, sui diversi modelli per
Paffidamento del servizio, con un confronto ideologico tra i sostenitori del mantenimento dello
statu quo (gestione in-house) e i sostenitori di scelte pro-concorrenziali (nelle due forme della
concorrenza per il mercato o della concorrenza nel mercato).

Mentre veniva modificata la struttura societaria ed istituzionale del settore, non ¢
parallelamente maturata una coerente modifica degli assetti di governance, sia sul piano della
governance pubblica sia su quello della governance aziendale. In assenza di una adeguata riforma di

7> R. Mele, “Public utilities: governance e strategie”, in a cura di R. Mele, R. Mussari, “L’innovazione della governance
e delle strategie nelle public utilities”, II Mulino, 2009, pp. 21-22.
76 R. Mele, “Public utilities: governance e strategie”, in a cura di R. Mele, R. Mussari, “L’innovazione della governance
e delle strategie nelle public utilities”, Il Mulino, 2009, p. 25.
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questi due pilastri in una direzione chiara, anche ’interazione tra i due sistemi di governance, dai
quali poi dipende la qualita del processo decisionale complessivo, é risultata inevitabilmente distorta.

Questo passaggio resta elemento cruciale di modernizzazione, perché consentirebbe di
specificare il ruolo dei diversi soggetti nelle rispettive responsabilita, rendendo piu limpido il
processo decisionale ed evitando quella condizione di perenne conflitto di interessi e di continue
invasioni di campo che sono alla base della confusione che si e determinata nel corso di questi anni.

Innanzitutto & fondamentale che le istituzioni locali portino a compimento un processo di
analisi e di valutazione sulla governance sul versante della decisione pubblica, al fine di:

e interpretare correttamente il ruolo di azionista delle imprese di pubblica utilita;

e separare con chiarezza I’esercizio delle funzioni di azionista da quelle di committente di servizi e
di regolatore del mercato;

e attivare processi per il coinvolgimento trasparente degli stakeholders che portano un interesse
legittimo alla partecipazione nel processo decisionale strategico che sta in capo alle istituzioni
pubbliche, sulle scelte di pianificazione dei sistemi di trasporto e sul corretto equilibrio tra
pagamento dei servizi da parte degli utenti e corrispettivi per obblighi di servizio.

Le riforme normative nel settore del trasporto pubblico locale, di cui si continuera a discutere
anche nei prossimi anni, devono quindi essere accompagnate da un profondo adeguamento dei
modelli di governance, sia sul versante della governance delle istituzioni locali, distinguendo con
chiarezza tra i ruoli di azionista, committente e regolatore, sia su quello della corporate governance,
ponendo soprattutto attenzione a costruire la cerniera tra questi due distinti , ma interagenti, sistemi
decisionali.

Serve quindi lavorare sui pilastri dei processi di cambiamento, che non sono costituiti solo
dalla veste giuridica delle imprese, o dalle modalita di assegnazione del servizio, ma anche dagli
strumenti per la formazione ed il controllo dei processi decisionali, sia nella sfera dei soggetti pubblici
sia nella sfera dei soggetti economici.

Per questa ragione € essenziale porre particolare attenzione ai modelli di costruzione dei
contratti di servizio: i contenuti di queste regole pattizie debbono essere armonizzate su scala
nazionale, per creare una piattaforma di chiara trasparenza, che metta in evidenza il valore dei
corrispettivi per gli obblighi di servizio, che, pur non potendo essere omogenei sull’intero territorio
nazionale, per tener conto delle specificita territoriali, debbono rispondere a requisiti corrispondenti
ad una medesima logica di formazione. A questo compito ¢ chiamata 1’ Autorita dei Trasporti, che
dovra su questo tema concentrare la sua attenzione.

E’ questa la ragione che spinge a sottolineare la necessita di rendere obbligatoria una forma
di regolazione incentivante che oggi € lasciata alla buona volonta delle parti. Agli economisti &€ noto
che un mercato funziona, o non funziona, in ragione degli incentivi e dei disincentivi che sono alla
base delle relazioni tra i soggetti economici.
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Questo e ancor piu vero quando si tratta di disciplinare relazioni tra soggetti pubblici e soggetti
economici, in un sistema di asimmetria informativa che mette spesso 1’ente locale nella condizione
di non conoscere esattamente tutto il quadro necessario per assumere decisioni consapevoli.

Si € svolta per decenni una discussione sui costi standard, che sinora non ha condotto da
nessuna parte, ed intanto la varianza dei corrispettivi nei diversi territori (per le poche informazioni
che sono disponibili) € non solo ampia, ma anche crescente nel tempo: si tratta di un segnale di opacita
che deve essere ricondotto entro una forbice razionale.

Insomma, riforma della governance, regolazione incentivante ed assetto istituzionale del
settore sono i tre pilastri sui quali costruire una riforma che sia effettivamente tale. Sino a quando
si affrontera la questione solo fondandola su uno dei tre pilastri, sara ancora lontano il tempo per
avviare un effettivo processo di trasformazione industriale del trasporto pubblico locale italiano.

51



Sussidi e sostenibilita ambientale: convergenze parallele

Relazione di Francesco Ramella

1 Introduzione

Negli ultimi due decenni la sostenibilita ambientale ¢ divenuta un fattore cardine delle
politiche della mobilita ed e assai diffusa tra i decisori politici la convinzione che il trasporto
ferroviario e, piu in generale, i trasporti collettivi possano ricoprire un ruolo centrale ai fini della
riduzione dei consumi energetici e delle esternalita ambientali correlate alla mobilita privata.

Le evidenze empiriche disponibili mostrano perd come una migliore dotazione infrastrutturale
ed un piu elevato livello quantitativo e qualitativo dell’offerta di servizi di trasporto collettivo e/o la
fornitura degli stessi a prezzi inferiori ai costi di produzione non possano modificare, se non in
misura marginale, I’impatto ambientale complessivo della mobilita (Ponti et al., 2013) ed in
particolare quello dell'inquinamento atmosferico e le emissioni di CO; (cambiamenti climatici) ossia
le due problematiche che destano maggiore preoccupazione. In entrambi i casi, il fattore di gran lunga
piu rilevante ai fini della sostenibilita & stato e sara rappresentato dall'evoluzione tecnologica dei
veicoli e non dalla variazione delle quote di mobilita soddisfatte dai diversi modi di trasporto.

I benefici ambientali possono giustificare “al margine” I’adozione di politiche e la
realizzazione di infrastrutture di per sé economicamente fattibili ma non possono essere il driver delle
scelte. Non vi sono obiettivi “strategici” realisticamente perseguibili che possano far metter tra
parentesi una attenta analisi dei costi e dei benefici.

Inoltre, in considerazione dell'attuale livello di internalizzazione dei costi esterni ambientali
in Italia ed in Europa, il sussidio dei trasporti collettivi in una prospettiva ambientale non & equo né
efficiente: in particolare, per quanto concerne la riduzione delle emissioni di CO2, politiche di
"riequilibrio modale™ hanno costi marginali superiori a quelli di interventi in altri ambiti.

Congestione e sicurezza stradale rappresentano due esternalita "atipiche”. Politiche di
internalizzazione tramite un piu estensivo ricorso a sistemi di pedaggio da un lato e di riduzione
diretta della incidentalita stradale sono preferibili, sia in termini di efficienza che di efficacia oltre
che di equita, ad azioni volte a ridurre tali esternalita modificando la ripartizione modale.

2 Il riequilibrio modale

L’obiettivo del riequilibrio modale ¢ stato il cardine della politica europea dei trasporti a
partire quanto meno dal 2001 quando fu redatto il “Libro bianco” (Commission of the European
Communities, 2001) nel quale venivano illustrate piu di sessanta misure volte a modificare la
ripartizione modale fra modi di trasporto in particolare grazie al rilancio delle ferrovie. Nel decennio
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successivo la quota modale del trasporto su ferro e dei trasporti collettivi & rimasta sostanzialmente
immutata (Figura 1) e non si riscontrano differenze significative fra i maggiori Paesi europei.

MODAL SPLIT MODAL SPLIT

i PoW . CEA PELINE
1995 733 22 94 65 1.3 65 08 1995 672 203 6.4 6.0
1997 733 22 91 63 13 7.0 0.8 1998 685 19.1 6.3 6.1
1998 734 22 9.0 62 1.3 7.2 08 1999  69.7 182 6.1 59
1999 735 22 88 6.1 1.3 7.3 0.7 2000 69.5 18.5 6.1 5.8
2000 730 1.8 92 62 1.3 2.7 0.7 2001 70.5 17.5 6.0 6.0
2001 735 1.8 9.0 6.2 1.3 75 0.7 2002 713 17.1 50 57
2002 740 1.9 8.9 6.0 1.3 73 0.7 2003 715 173 54 58
2003 740 1.9 88 59 1.3 7.5 0.7 2008 717 172 56 55
2004 738 1.9 86 59 1.3 7.9 07 2005 722 167 56 55
2005 730 20 86 6.0 1.3 84 07
2006 728 1.9 84 6.1 1.3 87 07 ;xg 2; ;;g ;:'; ;:3
2007 726 1.8 85 6.1 1.4 8.9 0.7 oon = b 70 ot €0
2008 724 1.9 85 64 1.4 87 0.7 - ‘ - :
2000 735 19 82 62 14 &1 07 2009734 157 5 32
2010 734 19 82 63 14 82 06 2010 724 162 6.4 5.0
2011 725 1.9 82 64 14 89 06 2011 71.9 174 58 4.9
2012 722 20 82 65 1.5 90 06 2012 716 17.2 63 49

Figura 1 — Ripartizione modale per la domanda di trasporto passeggeri e merci nella UE28
Fonte: European Commission, 2014

L'introduzione negli ultimi tre decenni dei servizi sulle linee ad alta velocita ha determinato
un significativo spostamento di domanda dal trasporto aereo alla ferrovia in particolare per quanto
riguarda gli spostamenti sulle percorrenze medio lunghe (600 - 800 km) ma I'impatto sulla evoluzione
complessiva della domanda in ambito europeo, la cui forte crescita é correlata all'aumento dei viaggi
di media percorrenza, risulta essere anch’essa assai modesta (Clewol et. al, 2014). La “attrattivita”
della ferrovia rispetto al vettore aereo sembra peraltro essere destinata a ridursi in futuro poiché le
linee AV realizzate finora coprono gia le relazioni OD ove piu elevati erano i flussi aerei acquisibili.

In una prospettiva di lungo periodo, € significativo rilevare come anche nel caso della
Svizzera, Paese che probabilmente piu di ogni altro ha investito sul trasporto ferroviario e collettivo
e che dispone di una rete e di servizi di standard molto elevato, I'evoluzione della domanda di
trasporto e della ripartizione modale siano state simili a quelle degli altri Paesi europei.

La quota modale della ferrovia ha conosciuto un rapido declino dal 1950 fino al 1985 passando
da oltre il 50% al 13% della mobilita delle persone per poi stabilizzarsi su tale livello nel ventennio
seguente e risalire al 17% nell’ultimo decennio. Il trasporto individuale su strada deteneva nel 2010
una quota della mobilita complessiva delle persone, espressa in termini di passeggeri-km pari al
76,3% a fronte di una media UE27 pari al 75,3%. In valore assoluto la percorrenza pro capite in auto
in Svizzera risulta di pari a 11.800 km contro una media di 9.460 nella UE27 (10.300 km della UE15).

Il flusso di merci (tonnellate-km) trasportate su ferrovia nel 2010 in Svizzera (esclusi i traffici
di transito) & paragonabile a quello di venti anni prima; nello stesso periodo, la strada e cresciuta del
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30% e rappresenta attualmente il 74% del totale, valore di poco superiore a quello medio europeo
pari al 71,8% (Tabella 1)’.

Tabella 1 - Evoluzione della domanda di trasporto passeggeri e merci (nazionale) e in Svizzera dal
1950 al 2010

Passeggeri [milioni di viaggiatori-km]

Anno

Ferrovia Autobus Aereo Auto
1950 7.703 52% 660 4% 35 0% 6.400 43%
2010 20.592 17% 3.276 3% 4.321 4% 90.666 76%

Merci [milioni di tonnellate-km]

Anno : e o

Ferrovia Impianti fissi Navigazione Strada
1950 1.624 63% 0 0% 56 1% 903 35%
2010 4.683 25% 218 1% 141 1% 14.005 74%

Fonte: nostra elaborazione su dati Litra, 2012

3 Benefici ambientali (e non) per la collettivita vs. sussidi

Si puo0 altresi osservare che i maggiori benefici ambientali (e non) attualmente ascrivibili
all’esistenza del trasporto collettivo locale sarebbero conseguiti ugualmente in assenza di sussidi:
autobus e tram e treni con un elevato numero di utenti a bordo risultano infatti profittevoli (o
comungue richiedono livelli di sussidio che rappresentano una quota minoritaria dei costi di
produzione), pur in presenza di livelli di efficienza modesti. E interessante al riguardo esaminare la
distribuzione cumulata dell’utenza in una grande area urbana. In Figura 2 si riportano i dati relativi
alla citta di Firenze un decennio orsono. Ebbene, il 78% delle linee copre il 35% dei passeggeri
trasportati. Assumendo una copertura media dei costi pari al 30%, € possibile in prima
approssimazione affermare che, per circa un quinto dell’offerta, i ricavi da traffico sono dello stesso
ordine di grandezza delle risorse spese per la produzione del servizio mentre, per il restante 80% dei
servizi, gli introiti che derivano dalla vendita dei titoli di viaggio si attestano intorno al 10% della
spesa sostenuta.

7 Rimane largamente maggioritaria ma con tendenza verso la dimuzione la quota della ferrovia sul traffico di transito:
prima dell’apertura del traforo stradale del Gottardo (1981), la ferrovia deteneva il quasi monopolio dei traffici di
transito (97%delle tonnellate trasportate). Nei due decenni successivi la gomma ¢ cresciuta fino al 24 per cento dei
traffici. Nel nuovo secolo, nonostante I’introduzione della Tassa sul Traffico Pesante Commisurata alle Prestazioni
(Ttpcp) che comporta un esborso medio aggiuntivo per ’attraversamento della Svizzera di circa 250 euro, equivalente a
un aggravio del costo del trasporto dell’ordine del 60%, e la previsione di generosi sussidi alla ferrovia (145 euro per
spedizione 0 2.080 euro a treno per un totale di 152 milioni di euro all’anno), la quota modale della strada &
ulteriormente salita al 28,5 per cento (Ramella, 2012).
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Figura 2 - Curva dei passeggeri cumulati per linea ATAF — Anno 2003

Fonte: ATAF / Earchimede, 2004

Un rilevante divario fra offerta complessiva di servizi ed utenza si registra anche in due fra le
maggiori aree metropolitane del nostro Paese: a Milano il rapporto fra passeggeri-km trasportati e
posti-km offerti & pari a 0,12 (Comune di Milano, 2015a), a Torino tale parametro si attestava nel
2010 a 0,19. E' verosimile che la situazione sia analoga negli altri centri urbani.

Tale divario € in parte fisiologico, stanti la forte variabilita nel tempo e nella direzione degli
spostamenti e le "indivisibilita" proprie del tpl ma sembra anche indicare che, in alcune aree e fasce
orarie, vi sia anche un "patologico” sovradimensionamento dell'offerta; nell'anno 2013, a seguito di
una riduzione dei trasferimenti della Regione, nella citta di Torino si € proceduto ad un taglio dei
servizi intorno al 10%; cio nondimeno il numero di passeggeri trasportati € rimasto pressoché
invariato, intorno ai 200 milioni all'anno (Ponti et al., 2014).

Con riferimento al settore ferroviario, si rileva inoltre come in Gran Bretagna, l'utenza dei
servizi ferroviari, che dal 1952 al 1992 é oscillata tra i 30 ed i 35 miliardi di passeggeri-km, &
pressoché raddoppiata nel periodo successivo alla riforma (a fronte di un aumento intorno al 40% in
Francia e Germania ed una sostanziale invarianza in Italia) pur in presenza di una progressiva
riduzione dei sussidi per I'esercizio dei servizi che sono stati azzerati nel 2011/1278 (Figura 3).

8 Rimangono invece molto elevati i trasferimenti a Network Rail, gestore della rete, che sono cresciuti dagli 1,14
miliardi di sterline nel 2001/02 ai 3,81 miliardi nel 2011/12 con un massimo di 4,24 miliardi nel 2008/09.
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Figura 3 - Evoluzione di introiti complessivi e dei sussidi delle imprese di trasporto ferroviario
passeggeri in Gran Bretagna dal 2000/01 al 2011/12 a prezzi costanti

4 L'evoluzione tecnologica

In un orizzonte temporale pluridecennale I'elemento determinante ai fini dell'evoluzione delle
emissioni di inquinanti atmosferici locali e di anidride carbonica é stato (e sara) rappresentato
dall'evoluzione tecnologica dei veicoli. Con riferimento agli inquinanti atmosferici si evidenzia come
nel periodo compreso tra il 1970 ed il 2015 le emissioni unitarie delle auto sono state radicalmente
abbattute: ad esempio, la quantita di ossidi di azoto e di polveri emessa da un'auto alimentata a gasolio
e diminuita di oltre il 98% per un'auto che rispetti gli standard vigenti (Figura 4). L'evoluzione
complessiva risulta essere solo leggermente meno favorevole anche qualora si considerino gli
scostamenti tra emissioni "teoriche" ed in condizioni di guida reali. Una recente ricerca
dell'International Council for Clean Transportation (2014) - che ha dato origine allo "scandalo
Volkswagen" volta a verificare le emissioni di un campione dei veicoli in condizioni di guida reali, &
pervenuta alla conclusione che nel caso degli . Il risultato piu eclatante dell'analisi condotta € che, in
media, le emissioni di uno tra gli inquinanti presi in esame, gli ossidi di azoto (NOXx), sono piu alte di
sette volte rispetto a quanto previsto dallo standard EURO V1 ossia "solo" dell'87% inferiori rispetto
a quelle di un'auto commercializzata due decenni fa. Approssimativamente, nel loro insieme, le auto
analizzate si comportano come veicoli "EURO I11", sei (su quindici testati) sono a standard EURO
IV ed una é conforme ad EURO VI: gia oggi € quindi disponibile una tecnologia in grado di soddisfare
gli standard vigenti.
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Figura 4 — Emissioni unitarie di un’auto alimentata a gasolio [g/km]

Fonte: Unione Routiere de France, 2008
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Figura 5 — Emissioni di NOx unitarie di un’auto alimentata a gasolio [g/km]

Fonte: nostra elaborazione su dati Unione Routiére de France, 2008 e International Council for Clean Transportation,
2014

Tale evoluzione, abbinata a quella analoga che ha interessato gli altri settori, ha determinato,
pur in presenza di una significativa crescita della mobilita, una rilevante riduzione delle emissioni
totali ed un netto miglioramento della qualita dell'aria nei Paesi a reddito piu elevato. In Tabella 2 e
Tabella 3 si riportano i dati relativi all'evoluzione delle emissioni e della concentrazione in atmosfera
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dei principali inquinanti negli Stati Uniti (dove, come noto, i trasporti collettivi soddisfano una quota
di domanda di mobilita inferiore rispetto a quella europea)?®.

Tabella 2 - Evoluzione delle emissioni di inquinanti atmosferici negli Stati Uniti dal 1980 al 2014

Percent Change in Emissions

ICarbon Monoxide (CO)
Lead (Ph)

Nitrogen Oxides (NO )
X

Direct PM
10

Direct PM_ _

.3

Bulfur Dioxide tSOEJ

/olatile Organic Compounds (VOC)

1980 vs 2013

-67

-9g9

1990 vs 2013

-59

-80

-48

-39

2000 vs 2013

-42

-50

Tabella 3 - Evoluzione della qualita dell'aria negli Stati Uniti dal 1980 al 2014

Percent Change in Air Quality

ICarbon Monoxide (CO)

Ozone (O_) (8-hr)

Lead (Pb)

Nitrogen Dioxide (NO_) {annual)
Nitrogen Dioxide {NOEJ {1-hour)
PM'C (24-hr)

F‘I‘w12_5 (annual)

F‘I‘\d2 - (24-hr)

Sulfur Dioxide (SOZJ (1-hour)

1980 vs 2014

1990 vs 2074

2000 vs 2014

-60

-18

-30

-35

-36

-62

Fonte: EPA, 2015

Tali tendenze sono destinate a proseguire nel futuro con l'ulteriore rinnovo del parco veicolare
e con la possibile crescita della quota di veicoli alimentati con carburanti a ridottissimo impatto

ambientale, ibridi od elettrici.

78 Con riferimento alla realta europea, si cita il caso di Milano dove, tra il 1990 e il 2010:
— il biossido di zolfo ¢ passato da 38 a 3 Og/m® (-92%);
— il biossido di azoto & diminuito da 115 a 55 Og/m® (-52%);

— l’ossido di carbonio ¢& stato abbattuto da 3,9 a 1,0 Og/m® (-74%)

Ancor piu significativa ¢ I’evoluzione nel lungo periodo della concentrazione delle polveri: a Milano oggi la
concentrazione media di PMyo ¢ intorno ai 40 Og/m?®; quaranta anni fa le polveri totali (di cui il PMyp rappresenta 1’80-

85%) erano pari a circa 175 Og/m?®.
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Sono invece rapidamente cresciute le emissioni totali di anidride carbonica del settore dei
trasporti: dai 2,7 miliardi di t del 1970 si e passati ai 7,1 miliardi nel 2010. La quota di emissioni
attribuibile al trasporto su strada & aumentata dal 59 al 72% (Figura 6).

GHG Emissions [GtCO, eq/yr]

B Indirect Emissions from Electricity Generation
W Road

Rail
W Pipeline etc.
W HEC & Indirect N.O
I International Aviation Total Direct and Indirect 4.9
[l Domestic Aviation
B International & Coastal Shipping
B Domestic Waterbome

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

Figura 6 — Evoluzione delle emissioni di CO; nel settore dei trasporti dal 1971 al 2010

Fonte: Sims et al., 2014

Nel 2010 la quota di emissioni di gas serra del settore dei trasporti era pari al 14,3% del totale.

Greenhouse Gas Emissions by Economic Sectors

1.4%

Transport
Transport 49 Gt COeq 0%
4% —
I
1% — ‘l;:ﬁs
J,
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087%
Direct Emissions Indirect CO, Emissions

Figura 7 — Ripartizione delle emissioni di gas serra nel mondo per settore - anno 2010

Fonte: IPCC, 2014
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Anche con riferimento a questa tipologia di emissioni, il trend evolutivo nei prossimi decenni
in ambito europeo sara prevalentemente influenzato dall'evoluzione tecnologica dei veicoli e non
dalla modifica della ripartizione modale: tra il 2001 ed il 2013 le emissioni medie teoriche dei veicoli
immatricolati in Europa (EU15) sono diminuite del 27%, da 172,2 a 126,1 g/km (Tabella 4). In
considerazione degli scostamenti tra emissioni in condizioni di prova e quelle reali, & stato stimato
che la riduzione reale sia stata pari all'8%, da 184 g/km a 168 g/km (International Council on Clean
Transportation Europe, 2015). A partire dal 2020 in avanti I'Unione Europea ha fissato un obiettivo
di 95 g/km come livello medio di emissioni per il nuovo parco auto.

Tabella 4 - Emissioni medie di CO; [g/km] delle auto immatricolate nell Unione Europea dal 2000
al 2013

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

EU-27 158.7 153.6 1457 140.3 135.7 1322 126.7
EU-15 172.2 169.7 167.2 1655 163.7 162.6 161.5 1588 1533 1452 1399 1351 1316 126.1
EU-12 157.8 156.8 1542 148.2 1441 1409 1358
Note: EU-15 includes Austria, Belgium, Denmark, Finland, France, Germany, Greece, Ireland, Italy, Luxembourg, the Netherlands,

Portugal, Spain, Sweden and the United Kingdom.

EU-12 includes Bulgarnia, Cyprus, the Czech Republic, Estonia, Hungary, Latvia, Lithuania, Malta, Poland, Romania, Slovakia
and Slovenia.

EU-27 includes EU-15 and EU-12.

Croatia joined the EU in July 2013 and will be included in the data collection from 2014 (full calendar year data are needed).

Fonte: EEA, 2014

Due esemplificazioni possono aiutare a comprendere meglio la limitata rilevanza del cambio
modale.

Il Piano urbano della mobilita sostenibile del Comune di Milano (2015a) stima una riduzione
delle emissioni di CO2 pari a 174mila t;ipotizzando di replicare per venti volte le misure previste da
tale piano, a scala nazionale si avrebbe una ricaduta pari a circa lo 0,7% delle emissioni totali in Italia.

Nel 2012 in Italia sono state trasportate su ferrovia poco meno di 20 miliardi di t-km (come
nel 1990). Ipotizziamo che nei prossimi vent'anni la ferrovia riesca ad acquisire dalla strada un
quantitativo di merci dello stesso ordine di grandezza (con una crescita, dovuta al solo riequilibrio
modale, pari al 3,5% annuo).

Assumendo un carico medio di 10 t per veicolo pesante, tale evoluzione corrisponderebbe ad
una riduzione del trasporto merci su strada pari a 2 miliardi di veicoli-km. Le emissioni di un
autoarticolato sono oggi di poco inferiori ai 900 g/km. La riduzione complessiva delle emissioni
conseguita grazie al cambio modale sarebbe quindi intorno alle 1,8 milioni di t (al lordo delle
emissioni ferroviarie aggiuntive) ossia lo 0,37% delle attuali emissioni di gas serra in Italia si
attestano intorno ai 490 milioni di t di CO2 equivalenti.

Si evidenzia altresi come, a scala mondiale, I'evoluzione delle emissioni di CO2 del settore dei
trasporti sara in larga misura determinata dalla crescita dei livelli di motorizzazione dei Paesi in via
di sviluppo mentre il peso dell'Europa € destinato progressivamente a ridursi.

60



Tra il 2005 ed il 2013, il numero di veicoli stradali (auto e mezzi commerciali) venduti in un
anno é passato da 66 milioni a 88 milioni (+34%), ed il parco circolante mondiale € cresciuto da 892
milioni ad 1,18 miliardi di veicoli (+31%).

Con riferimento alla totalita delle emissioni a livello mondiale, 1’Europa - che era responsabile
del 19 per cento delle emissioni mondiali nel 1990 - e scesa al 12% nel 2010 e, secondo le previsioni
dell’TEA (International Energy Agency), nel 2030 al nostro continente sara attribuibile solo il 7 per
cento della CO2 emessa.

5 Chiinquina, paga

Il sussidio di un modo di trasporto che determina esternalita pit contenute e giustificato solo
se la tassazione che grava sul/i modo/i a maggiore impatto non internalizza le esternalita generate.
Ora, in Italia ed in Europa, tale condizione nel caso della mobilita su gomma non sembra, in media,
essere verificata. In base ai risultato di un recente studio del Fondo Monetario Internazionale (2014)
in Italia il prelievo necessario per internalizzare tutti i costi esterni (compresi quelli relativi a
congestione ed incidentalitd) sarebbe pari a 0,42 €/1 nel caso della benzina ed a 0,59 €/1 per il gasolio;
quello reale, comprensivo di accisa ed IVA applicata sulla stessa si attesta attualmente
rispettivamente a € 0,88 ed € 0,75.

In particolare, nel caso dell'auto le esternalita ambientali assommano in ogni condizione di
uso dei veicoli ad una (in molti ambiti, piccola) quota parte del prelievo fiscale; nel caso dei veicoli
pesanti tale condizione non & verificata in ambito metropolitano; viceversa in ambito autostradale -
ossia laddove il cambio modale potrebbe essere in alcuni casi fattibile - il carico fiscale risulta essere
per un autoarticolato a standard Euro 1l pari a cinque volte le esternalita.

Una riforma volta ad internalizzare tutti i costi esterni dei trasporti dovrebbe condurre ad una
riduzione del prelievo fiscale sui carburanti ed un accrescimento puntuale dei pedaggi (Proost, 2008).
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Figura 8 — Costi esterni ambientali vs. prelievo fiscale

Fonte: nostra elaborazione su dati Beria et. al. 2012

6 Il costo opportunita

Si evidenzia altresi come nel caso specifico della anidride carbonica, la quantita di emissioni
provocata dalla combustione di un litro di benzina e pari a circa 2,35 kg. Lo stesso litro di benzina in
Italia € soggetto a circa 90 centesimi di tasse specifiche. Come dato di fatto, per ogni litro di benzina
“salvato” nel caso di cambio modale, il tesoro perde un introito equivalente con il quale potrebbe oggi
teoricamente acquistare all'interno del sistema europeo di scambio di quote di CO2 (EU-ETS®%) una
riduzione di CO; pari a circa 110 kg® (ed a 25 kg in corrispondenza della quotazione massima - 30 €
per tonnellata di CO registrata nel 2008). L'intero comparto della mobilita su gomma potrebbe quindi
0ggi essere reso carbon neutral se lo Stato decidesse di destinare a tal fine una quota modesta degli
introiti fiscali del settore (se questo non accade si dovrebbe presumere che I'impiego alternativo delle
risorse acquisite comporti benefici superiori a quelli attesi dalla riduzione delle emissioni).

80 || Sistema europeo di scambio di quote di emissione (European Union Emissions Trading Scheme - EU ETS) &l
principale strumento adottato dall’Unione europea, in attuazione del Protocollo di Kyoto, per ridurre le emissioni di
gas a effetto serra nei settori energivori, ovvero i settori industriali caratterizzati da maggiori emissioni.

Il Sistema & stato istituito dalla Direttiva 2003/87/CE e successive modificazioni (Direttiva ETS) e traspone in Europa,
per gli impianti industriali, per il settore della produzione di energia elettrica e termica e per gli operatori aerei, il
meccanismo di “cap&trade ” introdotto a livello internazionale dal Protocollo di Kyoto.

L'EU ETS & un sistema "cap&trade" perché fissa un tetto massimo ("cap") al livello totale delle emissioni consentite a
tutti i soggetti vincolati dal sistema, ma consente ai partecipanti di acquistare e vendere sul mercato ("trade") diritti di
emissione di CO2 ("quote") secondo le loro necessita, all'interno del limite stabilito.

81 A ottobre 2015 le quote di emissione sono scambiate a circa 8 € per tonnellata di CO-.
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Una stima del costo di riduzione delle emissioni di CO> tramite politiche di riequilibrio modale
puo essere desunto dalla valutazione socio-economica degli scenari del Piano urbano della mobilita
sostenibile del Comune di Milano. Il costo annuo per la finanza pubblica e previsto pari a 190 milioni
€ (Comune di Milano, 2015b) che equivalgono a circa 1.000 € per t di CO2 hon emessa.

Una recente analisi (Enkvist et al., 2010) giunge alla conclusione che I'adozione entro il 2030
di misure di riduzione delle emissioni aventi costi unitari inferiori ad 80 €/t CO2 (di cui I'85% inferiori
a 40 €/t CO») sarebbe coerente con uno scenario di evoluzione delle emissioni che determinerebbe il
raggiungimento di una concentrazione massima di CO> in atmosfera pari a 510 ppm corrispondenti
ad una crescita massima della temperatura rispetto al periodo pre-industriale di 2°C.
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Il piu elevato costo marginale di abbattimento e la ragione per cui: "una nazione
industrializzata che voglia ridurre le sue emissioni di gas serra al minimo costo, dovrebbe farlo in
settori diversi dal trasporto anche nel caso si prefigga ambiziosi target di riduzione (30-50%)...La
riduzione delle emissioni nel settore dei trasporto non € quasi mai una opzione efficiente." (Proost,
2008).

Inoltre, "un paese interessato alla riduzione delle emissioni di CO2 nel mondo puo raggiungere
una piu ampia riduzione totale spostando I'obiettivo dalla riduzione di attivita da conseguire con un
aumento della pressione fiscale o con restrizioni all'uso dell'auto ai miglioramenti tecnologici . La
ragione é che i miglioramenti tecnologici si riversano su tutta la mobilita nel mondo, mentre la
riduzione di attivita € per definizione locale" (Proost e Eliasson, 2015).
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7 Congestione e sicurezza: esternalita ""atipiche™

7.1 Congestione

Il piu rilevante beneficio esterno correlato all’offerta di servizi di trasporto collettivi, in
particolare in ambito urbano, € rappresentato dalla riduzione della congestione stradale: nelle ore di
punta il costo marginale della congestione e di molto superiore a quello delle esternalita ambientali.
In assenza di un pedaggio, il livello di traffico si attesta sempre ad un livello superiore a quello
ottimale per la collettivita in quanto il singolo automobilista nel decidere se effettuare 0 meno uno
spostamento non considera 1’aggravio di costo arrecato agli altri utenti a seguito della riduzione della
velocita di percorrenza.

Dal punto di vista economico la soluzione piu efficiente e quella che prevede il pagamento di
un pedaggio che consenta di modificare le scelte dei (potenziali) conducenti. Fino al recente passato,
questa opzione era perd concretamente inapplicabile in quanto non erano disponibili sistemi per
I’addebito del pedaggio che non comportassero 1’interruzione dei flussi di traffico con effetti negativi
particolarmente amplificati in ambito urbano. Grazie ai rapidi progressi della tecnologia nel campo
del riconoscimento a distanza dei veicoli, oggi tale vincolo € venuto meno e 1’adozione di sistemi di
pedaggio € una possibilita concreta come dimostrano alcune prime applicazioni nelle zone centrali di
alcune aree metropolitane in Europa tra le quali Londra (con elevati costi di investimento e di gestione
del sistema), Stoccolma e Milano. L’estensione del ricorso a tali sistemi di tariffazione minimizzando
i costi di congestione farebbe venir meno la ratio del sussidio dei trasporti collettivi che, essendo piu
efficienti in termini di utilizzo dello spazio, indirettamente si gioverebbero della misura grazie al
miglioramento delle condizioni di deflusso e dovendo sopportare un onere minimo in termini di
pedaggio. L’unica motivazione economica a supporto del sussidio del trasporto collettivo rimarrebbe
quella della presenza di esternalita positive di consumo: un’espansione dell’offerta ottenuta con
I’intensificazione delle frequenze beneficia anche coloro che sono gia utenti in quanto si riduce il
tempo di attesa alle fermate. La nozione dell’esistenza di esternalita positive di consumo venne
introdotta per la prima volta dal Mohring (1972) il quale sosteneva - con riferimento alla rete di
trasporto pubblico della citta di Minneapolis - che, in relazione a tali esternalita, potesse essere
giustificato un livello di sussidio pari al 60% dei costi di produzione. Tale tesi venne ripresa in
successivi studi. Alcuni di essi (Else, 1985; Nash, 1988) confermarono sostanzialmente i risultati del
Mohring mentre altri (Walters, 1982; Kerin, 1992) ne misero in dubbio la validita, giungendo alla
conclusione che I’entita del sussidio giustificabile sulla base delle esternalita di consumo sia del tutto
marginale.

7.2 Sicurezza

I trasporti collettivi presentano livelli di sicurezza superiori a quelli del trasporto individuale.
Uno spostamento di una quota di domanda verso i primi comporta, a parita di altre condizioni, una
riduzione del numero di incidenti, feriti e vittime. | benefici di tale cambio modale possono in linea
teorica giustificare la fornitura di un servizio a prezzi piu bassi dei costi di produzione ed il necessario
finanziamento pubblico. Tale strategia non sembra peraltro poter modificare, se non in misura molto
modesta, 1’evoluzione nel lungo periodo del numero di vittime causate da incidenti stradali. La
pericolosita del trasporto su gomma, misurata come rapporto fra il numero di morti / feriti gravi ed il
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livello di traffico si € ridotta di circa il 90% a partire dagli anni *60 grazie soprattutto al miglioramento
tecnologico dei veicoli con riferimento sia alla sicurezza attiva (riduzione della probabilita e della
gravita dei sinistri) che passiva (riduzione delle conseguenze sugli occupanti dei veicoli a parita di
gravita dell’incidente). Permangono peraltro differenze assai rilevanti tra i livelli di sicurezza dei vari
Paesi. Il tasso di mortalita del trasporto su strada in in Italia € ad esempio doppio rispetto a quello del
Regno Unito.

Poiché il parco circolante é simile nei quattro Paesi e non sembrano esservi differenze rilevanti
in termini di infrastrutture, il divario é riconducibile in larga misura alle politiche di controllo e
repressione dei comportamenti non conformi alle norme di circolazione. D’altra parte, ¢ risaputo
come, nell’ambito dei singoli Paesi e, dunque, a parita di condizioni di infrastruttura e di tipologia di
veicoli, la probabilita che un conducente sia responsabile di un sinistro varia di molto in funzione
dell’eta (piu elevata per i conducenti con minore esperienza alla guida) e del sesso (molto piu elevata
per gli uomini rispetto alle donne).

La riduzione dell’incidentalita conseguita tramite sussidio (e conseguente riduzione di prezzo)
dei servizi di trasporto collettivo oltre che marginale in termini quantitativi non risulta essere né
efficiente né equa. Infatti, il costo del provvedimento grava su tutti i contribuenti a prescindere dal
livello di uso dell’auto e, soprattutto, dal loro comportamento pitt 0 meno prudente alla guida. Ed ¢
inefficiente perché, a parita di risultato, richiede 1’impiego di maggiori risorse. Ad esempio, si
immagini di voler ridurre del 5% il numero di decessi a causa degli incidenti stradali in Italia grazie
alla riduzione del traffico della stessa percentuale ed acquisizione di tale domanda di trasporto da
parte della ferrovia; poiché la percorrenza complessiva in auto é pari a circa 700 miliardi di km, in
termini assoluti si dovrebbero ridurre gli spostamenti su strada in misura pari a 35 miliardi di km che
equivarrebbe ad un incremento del 75% dell’attuale utenza (45 miliardi di passeggeri-km) del
trasporto su ferro (modo per cui si assume un rischio pari a zero). Appare evidente che una tale politica
comporterebbe un costo per decesso evitato molto maggiore rispetto ad un’azione incentrata
sull’innalzamento dei livelli di sicurezza del trasporto su gomma.
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Analisi Costi Benefici, decisori e trasferimenti: misurare ’efficienza
delle scelte di spesa pubblica

Relazione di Paolo Beria

La semplice osservazione dei processi decisionali del mondo reale ci mostra come i decisori
non sembrino amare particolarmente gli strumenti di valutazione di progetti e politiche. Quelli italiani
ancora meno. E se si tratta di Analisi Costi Benefici, piuttosto che di tecniche piu malleabili come
I’AMC o le Analisi di Valore Aggiunto, ancora peggio.

Dato che la valutazione (e i valutatori) non sono degli artisti su una torre di avorio, ma
dovrebbero supportare i decisori politici e le loro decisioni, €, a mio parere, necessario provare a
capire il perché di questa assenza di dialogo e soprattutto quali approcci potrebbero rendere la
valutazione piu interessante per i decisori e quindi da loro piu accettata come strumento ordinario di
misura dell’efficienza delle scelte.

1 Perché i decisori non amano valutare?

Provo ad ipotizzare cinque ordini di motivi che spiegano la distanza tra decisori ed Analisi
Costi Benefici.

1. La valutazione dei progetti, in Italia, & obbligatoria, ma non troppo: la VIA la richiede da anni,
cosi come, almeno formalmente, il CIPE e oggi anche il DLgs 228/2011. Ma, in effetti, nessuno
di essi obbliga ad un’ACB costruita secondo standard definiti e condivisi, né prescrive 1’uso di
certi valori degli input generali, né obbliga la pubblicazione dei risultati. Inoltre, la valutazione
avviene sempre a livello di progetto preliminare, quando ormai tutto e praticamente gia deciso.
Quindi, di fatto, la valutazione € un esercizio sterile, puramente formale.

2. I decisori non capiscono le tecnicalita degli strumenti di valutazione piu strutturati: I’ACB ¢,
oggettivamente, uno strumento complesso e dunque difficile da comprendere per un lettore
distratto, non preparato o con un’opinione gia formata.

3. I decisori non guardano solo all’efficienza economica (anzi, spesso non la guardano affatto...) e
dunque la risposta principale dell’ACB, che pure in quasi tutti i paesi del mondo e il criterio
centrale della spesa pubblica, non e veramente una domanda per chi decide.

4. L’ACB, se ben fatta, comporta la possibilita di dire no a certi “pet projects”, cio¢ ai progetti che
i decisori hanno gia scelto di realizzare. In altre parole, ’ACB ¢ strutturalmente meno
addomesticabile rispetto ad altri approcci, o € addomesticabile solo a costo di qualche
“aggiustamento” manuale...

5. I decisori non condividono I’impianto teorico dell’ACB. Naturalmente questo ¢ del tutto
legittimo, essendo ben note a tutti le ipotesi dell’ACB, ad esempio quella dell’additivita delle
preferenze individuali.

E’ ovviamente possibile che queste cinque motivazioni non siano tutte quelle reali.
Certamente, pero, esse sono di natura molto diversa. Mentre la prima potrebbe risolversi attraverso
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una semplice decisione politica di adeguare la normativa italiana ai migliori standard internazionali
(cio¢ con linee guida ben fatte e prevedendo I’ACB all’interno del processo decisionale, inclusa la
fase ex-post), I’ultima ¢ di natura ideologica e quindi, per sua natura, insolubile. La quarta, invece, fa
parte del campo dell’etica professionale e civile dei civil servants e dei loro consulenti e non
intendiamo trattarla in questa sede.

| due capitoli seguenti si concentreranno dungue sui punti 2 e 3, cioé su come rendere piu
“comprensibili” ai decisori le ACB e su come adattare lo strumento per dare risposta anche alle altre
domande degli stessi. Nel capitolo successivo, prima delle conclusioni, si discutera piu in dettaglio
di una delle tematiche piu rilevanti e complesse, cio¢ la misura dell’efficienza dei trasferimenti che
permeano il mondo dei trasporti.

2 Valutazioni piu comprensibili

Come gia detto, I’ACB ¢ una tecnica piuttosto complessa, soprattutto se applicata ad oggetti
articolati come un piano o come infrastrutture che agiscono su molti piani diversi. Il rischio in questi
casi (ed ¢ lo stesso rischio associato alla modellistica di trasporto) ¢ il cosiddetto “effetto back box”
per cui il decisore non capisce cosa ha davanti e ha due tipi di reazioni contrastanti. La prima, meno
comune, ¢ quella di un’accettazione acritica del risultato. La seconda, piu comune, ¢ quella di rifiutare
in blocco lo strumento e i suoi risultati, per lui incomprensibili.

Lo sforzo ¢ dunque quello di migliorare 1’aspetto “comunicazione” dei contenuti di un’ACB
al decisore e all’opinione pubblica, ferma restando la necessita (etica) dell’analista di produrre
comunque ACB documentate e riproducibili. Esistono vari «strumenti» per fare cio:

1.  L’Appraisal Summary Table, per usare il termine usato in UK. Poiché I’ACB «tradizionale»
tende a produrre un risultato troppo sintetico, il VAN (o simili indicatori), per un decisore che voglia
capire i contenuti dell’analisi, € utile esplicitarne le singole componenti. Ci0 viene fatto (ad esempio
in UK, CH, ma lo stesso ¢ stato fatto nel PUMS di Milano), secondo uno schema comune e fisso, che
comprenda tutte le grandezze principali coinvolte nell’analisi (il VAN, ma anche le sue componenti
di surplus utenti, costi pubblici, costi esterni, etc.). Questo schema, obbligatorio, contiene tutti gli
elementi rilevanti secondo uno schema identico tra tutti i progetti, che amplifica dunque 1’uso
comparativo dello strumento.
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Figura 9. Esempio di Appraisal Summary Table inglese

Inoltre, ¢ interessante notare come nei citati paesi, I’AST, contenga e quantifichi (ove
possibile) anche aspetti che 1’analista (o le linee guida) non intendono monetizzare, ad esempio tutti
I parametri estetici, etici o distributivi. Questi elementi non vengono dunque introdotti nel VAN, ma
sono esplicitamente riportati e concorrono ad esplicitare i trade-off impliciti nella scelta di un progetto
o di un altro. Ad esempio, se tra due alternative di identica funzionalita, ma di diverso costo a causa
della loro diversa valenza estetica, il decisore privilegia 1’opzione “bella” significa che sta
implicitamente dando al carattere estetico un valore uguale o superiore a quello della differenza di
VAN tra le due alternative.

2. Trasparenza. Non si tratta di uno “strumento”, ma di un approccio al lavoro. ACB troppo
ermetiche e che non esplicitano tutte le assunzioni principali, diventano incomprensibili al decisore,
incomprensibili al cittadino e risultano non riproducibili per un controllo terzo sui risultati. Occorre
dunque uno sforzo per produrre ACB complete, riproducibili e strutturate secondo diversi livelli di
approfondimento (sintesi tecnica, sintesi non tecnica, dettagli, allegati). Naturalmente questo ha un
costo e le risorse dovrebbero essere adeguate, ma certamente 1’ordine di grandezza ¢ di molto inferiore
a quello di costruzione di una grande opera.

3. Sintetizzare le grandezze principali e visualizzare i risultati con mappe e grafici. Progetti
complessi generano risultati difficili da interpretare al non tecnico. Un VAN di +1M¢€/anno ¢ tanto o
poco? Evidentemente anche in questo caso non si tratta di inventare nulla, ma di esplicitare, da parte
del consulente, almeno le grandezze unitarie che hanno portato ai risultati, per favorirne la
comprensione € la comunicazione. E’ infatti diverso parlare di +1M¢€/anno rispetto a chiarire che esso
e generato da 100,000 utenti all’anno che risparmiano 1h (con un valore del tempo di 10€/ora).

Lo stesso approccio puo essere usato in maniera molto interessante per rappresentare su mappe
I’entita del surplus degli utenti associato ai progetti. In questo modo si “vede” chiaramente chi
guadagna e chi perde.
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Figura 10. Esempio di carta contenente la distribuzione spaziale del surplus dei consumatori
generato da una politica. Fonte: AMAT (2014). Piano Urbano della Mobilita Sostenibile — Allegato
1. Comune di Milano.

3 Rispondere alle domande del decisore

La coerenza tra risposte dell’ACB e domande del decisore ¢ centrale nel definire I’interesse
verso lo strumento per costruire decisioni reali. Meno la tecnica risponde alle domande del decisore,
meno esso la utilizzera. Nel caso dell’ ACB ¢ necessario agire su due fronti. Da una parte ¢ importante
riportare il criterio dell’efficienza della spesa pubblica ai primi posti dei criteri di decisione: ogni
spesa inefficiente consuma risorse per investimenti migliori in altri contesti e va dunque evitata.
D’altra parte, pero, ¢ innegabile che per il decisore anche altri elementi abbiano, legittimamente, un
peso, come ad esempio gli aspetti distributivi.

L’ACB «standard» misura la pura efficienza della politica, ma pud essere arricchita con
ulteriori approfondimenti analitici, in modo da risultare piu utile al decisore, rispondendo — sempre
in maniera quantitativa e fondata — alle sue domande e ai suoi criteri di scelta.

1. Analisi distributiva. Una delle domande piu rilevanti per il decisore & «chi paga» il progetto e
«chi ne beneficia». In altre parole, é piu delicata la distribuzione dei benefici rispetto alla loro entita
totale e all’efficienza propriamente detta. Naturalmente spesso non ¢ possibile indicare nel dettaglio
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le singole categorie influenzate (ad esempio “i commercianti del centro” rispetto agli altri). Ma ¢
relativamente semplice suddividere il VAN tra diversi gruppi di soggetti, ad esempio utenti, altri
cittadini, stato, comune, etc. Per fare cio si costruiscono delle matrici di distribuzione, che
scompongono il VAN in sottocomponenti identificando i soggetti impattati.

Revenues Generalised Running Investment
cost savings costs cost

Group 1a: new users (before) +30 +10¢
Group la: new users (after) -30 +100
Group 1b: old users +200 +20C
Group 2 +30 -100 -70
Group 3 -100 -100

+30 +300 -100 -100 +13(

Fonte: Grimaldi, Beria (2014). Open issues in the practice of cost benefit analysis of transport projects

Questa suddivisione puo essere fatta, se si dispone di adeguati strumenti modellistici, anche
alla scala geografica, evidenziando le aree beneficiate e le aree impattate negativamente.

2. L’ACB nel processo decisionale. La valutazione viene solitamente utilizzata alla fine, per dare
’ok ad un progetto gia definito in tutti i suoi aspetti funzionali. In alcuni paesi® (non in Italia), la
valutazione esiste a livello centralizzato anche nella fase di pianificazione, quando sono sul piatto
ancora molte e diverse alternative concorrenti, incluse politiche piu leggere. Ancora diverso, e
stimolante, & pensare alla valutazione anche come ad uno strumento immerso nella fase progettuale
(cioé non limitato alla fase a valle o0 a monte), che, quantificando e monetizzando, evidenzia punti di
forza e di debolezza dei progetti. Ad esempio, un progetto di piste ciclabili pud necessitare una
riduzione dello spazio delle carreggiate. Questo porta a benefici per gli utenti della bici (e per i
cittadini tutti, per il minor inquinamento), ma genera costi sul trasporto privato in auto, per effetto del
minore spazio stradale. L’indicazione finale potrebbe quindi essere un ridimensionamento del
progetto per controbilanciare i costi degli automobilisti oppure, in maniera piu interessante, spingere
1 progettisti a prestare particolare attenzione per minimizzare I’impatto sulle auto conservando 1
benefici per 1 ciclisti. Questo € un uso “virtuoso” dell’ ACB, che ¢ «dentroy il processo decisionale e
fornisce feedback ai progettisti, ottenendo un progetto migliore.

3. Arbitrarieta. Gli strumenti di valutazione servono, per loro natura, a ridurre 1’arbitrarieta delle
decisioni. Ma le decisioni politiche hanno comunque una componente (virtuosamente o no, dipende
dai casi) di arbitrarieta, cioe legate alla responsabilita personale del decisore. L uso automatico della
valutazione per prendere decisioni € una deformazione tecnocratica che, peraltro, ha pochi esempi in
Europa. Senza arrivare a questi eccessi, ¢ pero utile, appunto, ridurre ¢ controllare I’arbitrarieta del
decisore. Ma poiché esso tendera a voler mantenere liberta di decisione, ¢ utile “regolare” la cosa,
avendo la trasparenza come motivo conduttore. Un approccio semplice € quello di definire delle
soglie (non necessariamente assolute, come potrebbe essere ad esempio, un rapporto B/C di 0,8) di
“Iinaccettabilita” dei progetti, al disotto delle quali il progetto, cosi com’¢, non pud mai essere portato

82 Beria P., Giove M., Miele M.F. (2012). Economic assessment of transport investments. A comparative analysis of
approaches from six European countries. International Journal of Transport Economics. Vol. xxxix, No. 2: p. 185-217.
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avanti perché distrugge ricchezza. Parimenti, al disopra di una certa soglia, si possono considerare
prioritari tutti i progetti, perché gia i loro benefici diretti impattano in modo estremamente positivo
sul benessere socio-economico. Il budget residuo dopo i progetti prioritari (se esiste, naturalmente),
puo essere allocato in maniera piu libera tra progetti intermedi, cioé quelli sopra la soglia di
accettabilita, se cio viene adeguatamente giustificato dalla presenza di altri benefici (ad esempio
effetti netti sui valori immobiliari o sul paesaggio) non esplicitamente quantificati dall’ ACB standard.
In questo modo il decisore potra privilegiare, nel vincolo di bilancio, progetti un po’peggiori di altri
per la componente di benefici diretti, “mettendoci la faccia”, cio¢ prendendosi la responsabilita di
aver scelto tra un progetto e 1’altro sulla base anche di elementi indiretti o extraeconomici.
4.  Dialogare con il dissenso. Un’ ACB trasparente chiarisce in maniera molto netta gli ordini di
grandezza in gioco e potenzia o depotenzia gli argomenti aprioristici pro- e contro i progetti. Ad
esempio, se un progetto beneficia enormemente un gruppo (e.g. gli automobilisti), e danneggia
marginalmente un altro (e.g. le rane della Valpolenta), gli argomenti aprioristici, inclusi quelli in
buonafede (e.g. i movimenti pro-rane-della-Valpolenta), saranno depotenziati e sara piu facile
arrivare ad una forma di accordo o compensazione. Infatti, I’esplicitazione degli ordini di grandezza
di costi e benefici rendera palese 1’efficienza o meno di ricorrere a misure compensative. Ad esempio,
se costruire dei ponti in erba per permettere alle ormai famose rane di oltrepassare 1’infrastruttura
costa piu del progetto stesso, questo forzera i progettisti a trovare soluzioni alternative di natura
differente. Similmente, se un progetto beneficia di 10.000€ un piccolo gruppo (i commercianti della
Via Centrale), ma costa 100.000€ e questo costo ¢ pagato da tutti i cittadini, sara evidente che il
progetto non e prioritario, anche se ha dei benefici importanti per un sottogruppo molto vocale.
Fermi restando quindi gli altri strumenti di costruzione del consenso, la pubblicazione di ACB
trasparenti e riproducibili (cosi come analisi della domanda e analisi finanziarie) migliorera il livello
del dibattito sui progetti, riducendo la componente ideologica delle posizioni.

4 Misurare Pefficienza dei trasferimenti

Il sistema dei trasporti € ovunque dominato da una complessa trama di trasferimenti che
allontanano praticamente in ogni situazione il prezzo pagato dal viaggiatore, dal corretto segnale di
costo associato a quel viaggio. | trasferimenti sono di tre tipi: tasse, tariffe e pedaggi, sussidi, ma le
forme che essi prendono e 1’effetto sulle scelte di trasporto sono molto complessi e vari.

Le tasse alzano il costo del trasporto in maniera molto differenziata tra i modi. | modi pubblici
sono soggetti quasi solo all’IVA, oltre all’effetto indiretto della tassazione sui carburanti. Sui modi
privati ’entita della tassazione, che copre sia i costi variabili (IVA e accesi sui carburanti) che quelli
fissi (tasse di possesso, etc.), & decisamente piu rilevante e arriva a coprire anche meta del costo totale.
Per una stima completa della tassazione si rimanda a Beria e Ponti (2012)83, ma I’ordine di grandezza
¢ di 40 miliardi all’anno per auto e camion e includendo anche IVA e tasse di proprieta.

Tariffe e pedaggi rappresentano il corrispettivo che i veicoli (privati o delle imprese di
trasporto) pagano ai gestori infrastrutturali. Questi comprendono i pedaggi ferroviari ed autostradali

83 Beria, P., & Ponti, M. (2012). Public funding in the Italian transport sector. A roadmap for policy-makers. Economia e
politica industriale. vol. 40 (3): 137-169.
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e 1 corrispettivi aeroportuali, ma si possono includere in questa categoria le (poche) tariffe
esplicitamente internalizzanti, come I’ Area C a Milano o i parcheggi a pagamento. Con riferimento a
quest’ultimo esempio, ¢ impossibile generalizzare se si tratti di una tariffa internalizzante (lo puo
essere nelle aree urbane dense) o una tassa pigouviana (ad esempio nelle zone turistiche o in assenza
di problemi di spazio urbano), ma anche parcheggi contribuiscono ad allargare o a colmare — a
seconda dei casi — la distanza tra prezzo e costo.

Infine, il capitolo dei sussidi riguarda il trasporto pubblico locale, ma anche alcuni segmenti
secondari della lunga percorrenza, come il servizio universale ferroviario o le PSO su alcune rotte
aeree e marittime. Inoltre, esistono vari casi di sussidio alle infrastrutture, in primo luogo tutta la rete
stradale convenzionale, ma anche aeroporti e rete ferroviaria. L’effetto di questi sussidi ¢ di ridurre
(o azzerare) i pedaggi applicati ai veicoli, pur in presenza di costi.

Non é questa la sede adatta a discutere le complesse relazioni ed effetti dei trasferimenti e la
loro razionalita. Quello che importa qui é sottolineare che, avendo importanti effetti sulle scelte di
trasporto, comportano altrettanto importanti effetti sul surplus dei consumatori, che ¢ il tipico oggetto
di misura delle ACB. Inoltre, forse piu banale, dato che i sussidi e le tasse riguardano fette molto
grandi della spesa pubblica (col rispettivo segno), sarebbe opportuno definirli anche e soprattutto in
relazione alla loro efficienza in termini di surplus sociale.

La domanda a cui cercheremo di rispondere ¢ dunque se e come 1’ACB ¢ lo strumento adatto
a misurare tali effetti, noto che essa nasce per la valutazione di progetti infrastrutturali e non certo per
la valutazione di scenari di tassazione. La risposta, tuttavia, a nostro parere, € positiva. Ci occuperemo
dunque qui del come I’ACB puo tenere conto di questi aspetti e del cosa essa potrebbe aiutare a
valutare.

Come noto, tasse e tariffe sono trasferimenti e devono dunque essere “ignorati” dall’ACB,
che deve riferirsi ai valori economici — cioé le risorse consumate — di tutte le grandezze in gioco. In
realta, affinché 1’ ACB sia corretta nel caso di cambio modale — e questo e sempre possibile in presenza
di tasse tariffe e sussidi—, I’effetto di tasse e tariffe non & affatto neutro e deve dunque essere
considerato. Ad esempio, se un sistema di autobus ha 10 passeggeri ed una sua velocizzazione fa
passare il costo generalizzato da 5 a 4€ (e dunque risparmiare 1€ a ciascuno di essi), si avra un
beneficio di 10€. Ma se altri 10 utenti dell’auto, che oggi pagano 4,5€ per il medesimo spostamento,
trovano piu conveniente il nuovo TPL al costo di 4€, essi cambieranno modo. Il beneficio a loro
associabile sara dunque di 0,5x10=5€.284 Tuttavia, il costo che loro pagavano prima, 4,5€,
comprendeva anche 1€ di tasse. Dunque, il loro spostamento fa perdere (allo Stato) anche 10€ di
tasse. Queste tasse sono un costo sociale? Si, perché i calcoli fatti prima sono sempre riferiti ai costi
generalizzati (aka percepiti), per un semplice motivo pratico. Se avessimo calcolato davvero i costi
economici, aviemmo scoperto che 10 persone si sono spostate da un modo che costa alla collettivita
3,5€ ad uno che ne costa alla collettivita 4€. Esempi simili di risultati contro-intuitivi possono essere
fatti naturalmente anche nel senso opposto. Questo esempio é estremamente semplificato, perché non
considera né che il TPL e sussidiato, né che esistono esternalita, che a loro volta sono in parte

84 La regola del mezzo non si applica, perché nell’esempio teorico ipotizziamo di conoscere il loro costo percepito sia
nel modo di origine che di destinazione.
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internalizzate. Ma al di 1a dell’aspetto computazionale, quello che e piu interessante e che il tema di
tasse e tariffe, non solo ¢ perfettamente trattabile dall’ACB, ma potrebbe anche essere oggetto di
valutazione esso stesso.

Riguardo al cosa I’ACB potrebbe valutare in maniera completa, al pari di qualsiasi altra
politica, ’elenco potrebbe essere lungo. A puro titolo di esempio, si potrebbe valutare 1’efficienza
delle seguenti azioni/politiche:

a.  TPL gratuito;
Tariffe TPL calcolate su base chilometrica invece che flat;

c.  Eliminazione degli oneri di servizio pubblico per i treni a lunga percorrenza: tutto a prezzi di
mercato (senza dimenticarci che esistono gli autobus e gli aerei);

d.  Eliminazione tassa sulla benzina e introduzione di una tassa chilometrica basata sul luogo e
orario di emissione (internalizzazione “perfetta”);

e.  Riduzione (o aumento, perché no?) dei sussidi al TPL, con conseguente riduzione (aumento!)
dei servizi;

f. Pedaggiamento strade statali a due carreggiate;

g.  Eliminazione pedaggio delle autostrade e subentro ai concessionari.

Tutte queste politiche comportano minimi o nessun investimento da parte dello Stato, come
avviene per I’infrastrutturazione, mentre sono dominati da diversi assetti di tasse, tariffe e sussidi
rispetto allo stato di fatto. Tuttavia, poiché avrebbero consistenti effetti sulle scelte dei consumatori,
farne un’ACB sarebbe rilevante e potrebbe portare a scoprire che ’assetto attuale non ¢
necessariamente il piu efficiente e magari nemmeno quello che minimizza la spesa pubblica o
persegue gli obiettivi per cui é stato, teoricamente, disegnato nel tempo.

In effetti, la vera complessita sta nel disporre di un realistico modello di stima della domanda
e non nell’ACB stessa. L’aspetto teorico forse piu complesso ¢ il costo sociale della tassazione. Esso
e chiaro a livello macroeconomico, ma la cui inclusione nell’ACB non ¢ ancora accettata da tutte le
linee guida e dagli studiosi. Se sposto un costo dagli utenti allo Stato, ad esempio riducendo la
tassazione o aumentando i sussidi, 1’effetto potrebbe non essere solo quello relativo alla domanda
spostata, ma avere anche un effetto moltiplicativo se tale spostamento cambia il livello di tassazione.
Questo concetto si chiama Costo Opportunita Marginale dei Fondi Pubblici. In altre parole, si
dovrebbe avere una stima di quanto “vale” in termini SOCio-economici la variazione di 1€ di tasse.
Potrebbe essere 1€, cosi come 1,2€ (cio€ ogni euro in piu di tasse riduce il benessere delle famiglie
di 1,2€ perché riduce la produttivita oppure i consumi di altra natura). Il valore in effetti dipende da
molti fattori, ma se la politica che viene valutata non e marginale, € necessario porsi la domanda.

5 Conclusioni

Come noto, I’ACB ha dei limiti, ben noti e studiati (WTP, additivita preferenze individuali,
etc.). Essa rimane tuttavia lo strumento principe per la valutazione dei progetti infrastrutturali nel
mondo. Ciononostante, in Italia essa non e mai stata veramente usata in maniera comparativa e
trasparente.
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D’altra parte € evidente che i decisori non sembrano gradire troppo il rigore dell’ ACB, alcuni
strategicamente per perseguire obiettivi individuali, altri per «incomprensione» dello strumento, altri
per posizione ideologica. Nel presente contributo ci siamo concentrati sul secondo aspetto, cioe su
come ridurre 1’incomprensione sulle potenzialita dello strumento e renderlo piu utile dai decisori.

Due posizioni sono possibili relativamente al rapporto tra scelta politica e valutazione. In un
caso le scelte politiche devono avvenire dopo la valutazione, cioé devono essere vincolate ad obiettivi
di natura piu generale, come I’efficienza nella spesa pubblica. Nell’altro caso, le scelte politiche
poSsONo avvenire prima, e la valutazione & chiamata solo a ratificare tali scelte.

A nostro parere, la sfida ¢ usare I’ACB in maniera piu intelligente (pit «moderna»), per
avvicinarla al decisore:

1. Rendendola meno esoterica;

2. Rendendola piu utile per le domande del decisore, quali ad esempio Chi paga? Chi beneficia?
Perché é cosi rigida e non posso scegliere i progetti che voglio io? Come devo modificare il
mio progetto?

Un aspetto cruciale, e affatto considerato dalla ricerca e dalla pratica della definizione delle
politiche di spesa pubblica, & quello della valutazione dell’effetto dei trasferimenti. Essi dominano il
sistema dei trasporti ¢ ne determinano profondamente 1’assetto attuale, ma sono assunti sempre come
definiti a priori e dunque immutabili. In realta, sono molti i diversi assetti di spesa pubblica e di
distribuzione dei costi rispetto a quelli attuali e non é affatto detto che quello attuale sia il migliore.
Se vi € un’agenda relativa alla progressiva introduzione degli strumenti di valutazione nelle politiche
pubbliche italiane, questo tema dovrebbe essere certamente tra i primi posti.
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