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Presentazione

Questo “Quaderno S.I.Po.Tra.” raccoglie le relazioni presentate al Convegno “Razionalizzazione dei
mercati e aggregazioni fra imprese di trasporto”, organizzato dalla Societa italiana di politica dei
trasporti e dall’ Autorita garante della concorrenza e del mercato, tenutosi in Roma il 26 gennaio 2017
presso la sede dell’ Autorita.

Con questa iniziativa I’ Associazione prosegue nello stimolare riflessioni su problematiche rilevanti e
attuali di politica dei trasporti, avviate con precedenti Quaderni focalizzati sulle infrastrutture e i
servizi per 1’accessibilita del Mezzogiorno, sul finanziamento dei trasporti, sulla riorganizzazione di
Ferrovie dello Stato Italiane nella prospettiva della quotazione in borsa, sul nuovo codice degli
appalti.

Il Quaderno qui presentato affronta il tema cruciale della riorganizzazione e della razionalizzazione
dei trasporti, analizzandolo sotto il profilo dei processi di aggregazione o disaggregazione attuati, in
fieri o comunque da studiare.

La materia riveste notevole complessita poiché si intrecciano in essa problematiche variegate e piu
livelli di riflessione, che solo su un terreno molto generale possono considerarsi trasversali e che
vanno dunque declinati anche con riguardo alle peculiarita dei diversi mercati di trasporti.

Per un verso essa investe profili economici, istituzionali, regolamentari, concorrenziali, sociali e di
finanza pubblica, con la conseguente necessita di ricercare equilibri fra impatti non sempre
convergenti, almeno nell’immediato.

Per altro verso la razionalizzazione del sistema dei trasporti puo richiedere non solo aggregazioni fra
imprese ma anche fra istituzioni. Basti menzionare, riguardo a queste ultime, le aggregazioni fra
Autorita portuali e fra Enti di governo territoriale, I’unificazione delle competenze regolatorie in capo
all’ Autorita di regolazione dei trasporti.

Il Quaderno, che raccoglie peraltro solo parzialmente i contributi al Convegno, non ha intento di
affrontare tutte le problematiche del settore, né sotto il profilo delle imprese e dei mercati né sotto
quello delle istituzioni, sulle quali S.1.Po.Tra. si propone di riflettere in prossime occasioni.
Il fil rouge é principalmente il trade-off fra i profili di efficienza, nelle molteplici angolature che
caratterizzano i processi indicati, e quelli di concorrenza, improntato all’approccio «laico» al mercato
e al pluralismo delle opinioni, che rappresentano 1’elemento costitutivo della stessa Associazione.
Non e dunque sorprendente — rappresenta anzi un valore - che la raccolta dei contributi rifletta anche
opinioni discordanti.

La prima parte del Quaderno affronta problematiche che possono considerarsi trasversali
mentre la seconda si focalizza su temi di carattere settoriale. Ove resi disponibili dai discussant
intervenuti al Convegno, le relazioni sono accompagnate dai loro commenti.

S.I.Po.Tra. ringrazia l'ing. Chiara de Luca, sua socia, per [’'impegno nell’organizzazione del
Convegno e nella sistematizzazione dei contributi qui presentati.



INDICE

PANORAMICA SULLA STRUTTURA DELL’OFFERTA DI TRASPORTO IN ITALIA
di Gerardo Marletto

PROFILI ANTITRUST E PIU IN GENERALE PROS E CONS CONCORRENZIALI
di Alessandro Noce

AGGREGAZIONI: PROFILI DI EFFICIENZA
di Andrea Boitani
Commento di Riccardo Mercurio

LE CONCESSIONI DI GESTIONE DI INFRASTRUTTURE
di Daniela Anselmi

LE VICENDE DEGLI INTERVENTI LEGISLATIVI IN MATERIA DI TRASPORTO PUBBLICO
REGIONALE E LOCALE. IN PARTICOLARE, LA DISCIPLINA DEGLI AFFIDAMENTI DEL
SERVIZIO DI TPL

di Adriana Vigneri

AGGREGAZIONI E FUSIONI NEL SETTORE DEL TRASPORTO PUBBLICO LOCALE: IL RUOLO
DELLE RELAZIONI INDUSTRIALI

di Dario Balotta

Commento di Marco Bentivogli

PRIVATIZZAZIONI E AGGREGAZIONI FRA IMPRESE
di Mario Libertini
Commento di Ginevra Bruzzone

LA QUESTIONE DIMENSIONALE NEL SETTORE FERROVIARIO E DINTORNI
di Mario Sebastiani
Commento di Marco Ponti

AGGREGAZIONI E FUSIONI NEL SETTORE DEL TRASPORTO PUBBLICO LOCALE: PERCHE E
MEGLIO MISURARE LA PRODUTTIVITA TOTALE DEI FATTORI

di Pietro Spirito

Commento di Patrizia Lattarulo e Leonardo Piccini

Commento di Ivana Paniccia

LA CONCENTRAZIONE NELLA GESTIONE AUTOSTRADALE. DALLA VISIONE DELL’AUTORITA

ALLA LETTERATURA ECONOMICA
di Davide Piazzani e Carlo Scarpa
Commento di Lorenzo Saltari

Commento di Piero Rubino

RAZIONALIZZAZIONI E CONCENTRAZIONI FRA AUTORITA PORTUALI
di Francesco Munari
Commento di Francesco Benevolo

DIMENSIONE VS COMPETIZIONE. E REALMENTE QUESTO IL PROBLEMA?
di Marco Piuri

21

26

30

40

62

66

70

76

82

96

101

116
123

127

138
144

147

155

159



Panoramica sulla struttura dell’offerta di trasporto in
Italia

di Gerardo Marletto, Universita di Sassari

1. INTRODUZIONE

Con questa breve relazione si analizza la relazione tra struttura dei mercati e innovazioni nel
settore dei trasporti. L'approccio € implicitamente (neo-) shumpeteriano: si ritiene infatti che i mercati
non vadano analizzati in chiave statica, ma dinamica, dedicando appunto un‘attenzione specifica
all'innovazione.

L'analisi si sviluppa per sistemi di trasporto multimodali, invece che per singola modalita.
Sono infatti i sistemi di trasporto I'ambito rilevante per analizzare strutture di mercato e dinamiche
dell'innovazione. Sia le strategie delle imprese di trasporto che le scelte dei consumatori sempre meno
fanno riferimento a una sola modalita di trasporto. In particolare: i passeggeri molto spesso hanno a
disposizione servizi di trasporto di modalita; i proprietari delle merci sempre piu sono addirittura
indifferenti alla modalita di trasporto, lasciando questa scelta proprio alle imprese di trasporto.

La relazione ha la seguente struttura. Nei prossimi tre paragrafi verranno analizzati tre sistemi
di trasporto: il sistema del trasporto urbano, il sistema della logistica delle merci, il sistema del
trasporto di passeggeri di lungo raggio. Nel paragrafo verranno proposte alcune riflessioni finali sul
caso italiano, con riferimento sia al potenziale di sviluppo delle imprese, sia all'impatto delle
innovazioni sulla regolazione.

2. IL SISTEMA DEL TRASPORTO URBANO

Per sistema di trasporto urbano qui s'intende I'insieme di servizi e infrastrutture per la mobilita
che gravita sulle citta. Si tratta dunque di spostamenti di breve e media distanza, che raramente
superano la scala regionale.

Quello del trasporto urbano € un sistema senza mercato. Una quota preponderante dell'offerta
e infatti in autoproduzione: le singole persone che si spostano col loro mezzo di trasporto. La quota
residuale dell'offerta ¢ fortemente pianificata ed ¢ normalmente ¢ identificata come “trasporto
pubblico locale”. In tutto il mondo, la quota del tpl aumenta al crescere della dimensione urbana e —
specie se sostenuta da politiche pubbliche efficaci — puo diventare preponderante.

In questo sistema I'innovazione € guidata dalla pianificazione pubblica che sviluppa una forma
di concorrenza sui generis contro I'automobile. La chiave di volta delle politiche pubbliche e infatti
I'integrazione nei sistemi di mobilita urbana sostenibile di tutte le alternative all'auto di proprieta.

La creazione di sistemi integrati di mobilita urbana sostenibile da parte delle amministrazioni
pubbliche va oltre i confini delle politiche di trasporto, comprendendo anche la pianificazione
urbanistica a misura della mobilita non automobilistica e I'organizzazione dello spazio urbano per
consentire spostamenti “dolci” (a piedi e in bicicletta) agevoli e sicuri. Le politiche di trasporto urbano



in senso stretto puntano innanzitutto alla creazione di una rete capillare di servizi di trasporto
collettivo centrati sui poli urbani e sulla sua integrazione con gli altri servizi (taxi, car- e bike-sharing,
ecc.). Il tutto e supportato da un‘attenzione specifica all'integrazione organizzativa del sistema, in
particolare con il coordinamento degli orari, I'unificazione delle tariffe, la centralizzazione dei sistemi
di informazione e reclamo.

Altre innovazioni completano il quadro dinamico di questo sistema. Tra queste sono gia una
realta i car-sharing privati (come 'car2go’) e le piattaforme internet d'integrazione delle informazioni
(‘'Google', TomTom’) e d'intermediazione dei servizi a noleggio ('Uber’). Sono invece ancora in una
fase di sperimentazione le applicazioni della guida automatica ai sistemi di car-sharing (con i
cosiddetti robot-taxi).

3. IL SISTEMA DELLA LOGISTICA DELLE MERCI

Questo sistema si presenta come un oligopolio globale, guidato da megaplayer in grado di
governare (direttamente o indirettamente) reti estese di infrastrutture e di servizi di trasporto merci.
Questi leader sono emersi da diversi segmenti modali (il container marittimo, il corriere espresso,
ecc.), ma hanno ormai una connotazione spiccatamente multimodale.

La dinamica di questo oligopolio é stata determinata in larga parte da due fenomeni, tra loro
comessi. Il primo é la crescente domanda espressa dal Far East, che ha anche determinato il ruolo
sempre piu importante delle imprese marittime e portuali dei Paesi emergenti di quest'area e — su
scala planetaria — dei porti di transhipment. 1l secondo fenomeno € I'esternalizzazione dei servizi di
trasporto e di logistica da parte delle imprese industriali e commerciali che, causata dalla crescente
deverticalizzazione e globalizzazione delle catene logistiche, ha portato anche a una tendenziale
riduzione del peso dell'autoproduzione in questo sistema.

Il mercato multimodale globale della logistica & affiancato da importanti segmenti
continentali/nazionali, dove & ancora rilevante la connotazione modale e di filiera, cioe di
specializzazione sul tipo di merce trasportata. Non € sempre agevole valutare l'autonomia
imprenditoriale e commerciale di questi segmenti, che in molti casi sono in realta meri fornitori (di
primo, secondo e terzo livello) di servizi di trasporto per i megaplayer globali. La mancanza di
autonomia é particolarmente evidente nel caso dell'autotrasporto, con la sola eccezione delle grandi
imprese.

4. IL SISTEMA DI TRASPORTO PASSEGGERI DI LUNGO RAGGIO

Questo e l'unico dei tre sistemi qui trattati le cui dinamiche di mercato e di innovazione
continuano ad avere anche una connotazione modale. Si puo parlare infatti di un insieme di oligopoli
modali (I'aereo, il treno, il bus) dove i big player possono avere dimensione sia nazionale (ad esempio
le 'Ferrovie dello Stato Italiane’), che continentale (come 'Ryanair’) o globale (come 'Etihad’). |
mercati modali non sono completamente indipendenti, dato che su molte rotte la concorrenza ha una
dimensione spiccatamente multimodale; si pensi ad esempio al corridoio Roma-Milano.

A livello mondiale la dinamica di questi oligopoli — e in particolare di quello del trasporto
aereo — e sostenuta dalla crescita della domanda turistica, in particolare di quella espressa dai Paesi
emergenti.



| big player di questi oligopoli seguono modelli organizzativi alternativi. La maggior parte
applica un'integrazione monomodale interna, fino ad arrivare agli hub&spokes globali delle mega-
alleanze aeree. Altri imprese continuano a sfruttare i vantaggi del point-to-point. Questo secondo
modello viene applicato da molte imprese (marittime, ferroviarie, aeree e di autobus) organizzativo;
il caso piu eclatante & probabilmente 'Ryanair.

Sono meno rilevanti — ma in crescita — le forme d'integrazione multimodale, come nel caso
dei servizi treno+carsharing, treno+bus, aereo+autonoleggio.

Anche in questo sistema va segnalato il ruolo — marginale in termini di quote di domanda, ma
importante per lo stimolo all'innovazione — delle piattaforme internet d'intermediazione; sia quelle
monomodali (come 'Expedia’ o 'BlaBlaCar'), che quelle multimodali (come 'GoEuro’).

5. ALCUNE RIFLESSIONI FINALI SUL CASO ITALIANO: IMPRESE E REGOLAZIONE

5.1.  Quali opzioni per lo sviluppo delle imprese italiane?

La tabella 1 riprende gli elementi salienti dei tre sistemi di trasporto qui trattati. La visione
d'insieme, evidenza l'integrazione come innovazione trasversale ai tre sistemi: multimodale e locale
nel trasporto urbano; multimodale e globale nella logistica; modale e multilivello (globale,
continentale e nazionale) nel trasporto passeggeri. Sempre in termini d'integrazione va considerato il
ruolo delle piattaforme internet in tutti e tre i sistemi. Fanno eccezione rispetto a questo quadro
generale le imprese di trasporto passeggeri che continuano ad utilizzare reti point-to-point.

Sempre nella tabella 1 (ultima colonna) e evidenziato quale puo essere lo spazio di sviluppo
dell'impresa italiana. VVanno sottolineate come rilevanti le strategie sia d'integrazione nelle reti dei
megaplayer globali della logistica e del trasporto di passeggeri, sia di specializzazione e
focalizzazione su particolari segmenti di mercato (modali, nazionali, di filiera).

Tab. 1 — Struttura di mercato e innovazione nei sistemi di trasporto: lo spazio per I'impresa italiana

SISTEMA DI STRUTTURA INNOVAZIONE OPZIONI DI SVILUPPO PER
TRASPORTO DEL MERCATO (LEADER) L'IMPRESA ITALIANA
URBANO Non € un mercato Integrazione multimodale Non rilevante

(Politiche pubbliche)
LOGISTICA Oligopolio globale multimodale Integrazione multimodale Integrazione nelle reti globali dei megaplayer

+
Oligopoli continentali/nazionali

modali e di filiera

(Megaplayer globali)

+
Nicchie geografiche (modali) e di filiera

(multimodali)

PASSEGGERI DI
LUNGO RAGGIO

Oligopoli modali globali e

continentali/nazionali

Modelli organizzativi alternativi:
Hub&Spokes vs
Point-to-point

(Big player globali, continentali e nazionali)

Integrazione nelle reti globali dei big player
globali (trasporto aereo)
+
Consolidamento dell'offerta nazionale/continentale

(treno, bus, nave)




5.2. Quale impatto delle innovazioni sulla regolazione del trasporto?

Le analisi precedenti portano a riflettere su tre punti in materia di regolazione delle attivita di
trasporto.

Il primo punto riguarda la regolazione dei servizi di trasporto pubblico locale. Come si € visto,
nei sistemi di trasporto piu innovativi il tpl non & un settore a sé, ma parte di un sistema integrato di
mobilita urbana sostenibile. Alla luce di questa considerazione appare eccessiva l'attenzione che si
dedica nel dibattito nazionale al tema dell'affidamento dei servizi di tpl (gare vs affidamento diretto).
Sembrerebbe piu razionale spostare I'attenzione a livello piu generale, pensando ad esempio a gare di
progettazione dei sistemi di trasporto urbano. Cosi facendo — prendendo a riferimento il modello
tedesco — le imprese di tpl (comunque selezionate) assolverebbero a un ruolo meno rilevante di sub-
fornitori di alcuni servizi.

Il secondo punto riguarda la valutazione delle posizioni dominanti. In particolare, ci si
dovrebbe chiedere — come in realta I'AGCM ha gia cominciato a fare — qual & l'impatto
dell'integrazione monomodale ¢ multimodale. In altri termini: si puo parlare di un “effetto rete” di
rafforzamento delle posizioni dominanti? La risposta pare affermativa; ovviamente la valutazione di
merito deve essere fatta caso per caso. Una considerazione ha pero carattere generale: nel caso di
imprese che integrano piu servizi, la valutazione della loro posizione deve tenere conto di elementi
che vanno oltre i confini dello specifico mercato rilevante preso in esame.

Sempre sulla questione della individuazione dei mercati rilevanti si concentra il terzo punto,
allargandosi fino alla necessita di rivedere I'attuale regolazione di alcuni servizi di trasporto. E infatti
evidente che ci sono innovazioni che — per la loro natura — stanno portando a una “ibridazione” di
mercati che sino ad oggi erano considerati in larga parte indipendenti. Un paio di casi eclatanti
possono essere letti in questa chiave: servizi del tipo 'Uber' hanno portato a una ibridazione tra
noleggio su piazza (il taxi) o noleggio da rimessa, con la conseguente necessita di rivedere la
regolazione di entrambi; servizi del tipo 'BlaBlaCar' hanno generato un'ibridazione tra
autoproduzione e noleggio (di posti?), che anch'essa richiede urgentemente I'adeguamento delle
norme. Proiettandoci verso il futuro, anche I'eventuale diffusione della guida automatica porterebbe
alla sostanziale eliminazione della distinzione tra servizi di taxi e di car-sharing; in realta questo tema
si e gia posto in California, dove di recente il robot-taxi di 'Uber' e stato bloccato dopo un solo giorno
di sperimentazione (quando un veicolo ha autonomamente attraversato un incrocio nonostante il
semaforo rosso... ).



Profili antitrust e piu in generale pros e cons
concorrenziali

Alessandro Noce!, Autoritd Garante della Concorrenza e del Mercato

1. PREMESSA

In queste brevi note provero ad affrontare il tema dei rapporti tra fenomeni di
razionalizzazione ed aggregazione tra imprese di trasporto ed attivita a tutela della concorrenza.
L’impianto concettuale nel quale intenderd0 muovermi ¢ quello tradizionale dell’approccio
dell’antitrust ai fenomeni di concentrazione industriale, anche se naturalmente dovro in qualche
misura tener conto delle peculiarita e delle caratteristiche del settore dei trasporti (e in particolare dei
trasporti pubblici locali su cui mi soffermerd maggiormente).

Le autorita antitrust non sono aprioristicamente contrarie alle concentrazioni industriali; cio
in quanto non esiste una relazione univoca tra concentrazione industriale e illeciti anticoncorrenziali.
Al contrario, nei suoi interventi di enforcement ex post, ’AGCM, ad esempio, ¢ intervenuta molto
spesso per reprimere fenomeni di cartello e/o di coordinamento restrittivo dei comportamenti
d’impresa in settori a struttura fortemente dispersa e, spesso in declino® Si tratta di casi in cui il
cartello spesso serve proprio per consentire alle imprese piu piccole ed inefficienti di sopravvivere
rispetto ad una situazione “di mercato” che le vedrebbe soccombere.

Quanto ai casi di abuso di posizione dominante, 1’intervento dell’AGCM si ¢ particolarmente
concentrato, sin dalla sua istituzione, sulle condotte di imprese ex monopoliste legali in settori
liberalizzati (telecom, gas, energia elettrica, poste, ferrovie....) e dunque con riferimento ad imprese
che non avevano acquistato il potere di mercato di cui abusavano tramite crescita esterna (fermo
restando ovviamente una attenta verifica dell’impatto sul mercato di operazioni di acquisizione da
parte di queste stesse imprese)

In una prospettiva di controllo ex ante della concentrazione tra imprese indipendenti, gli
argomenti che possono essere utilizzati presso le autorita antitrust a supporto delle aggregazioni sono
i medesimi che spingono al consolidamento in una ottica industriale: abbattimento delle inefficienze
produttive tramite gli effetti di scala, razionalizzazione dei processi di acquisto degli input; vari effetti
legati alle economie di gamma e/o di scopo. Si tratta di uno strumentario che trova una sua
sistematizzazione teorica all’interno della cd “efficiency defence” che puo essere invocata dalle Parti

! Le opinioni contenute in questo lavoro sono personali € non impegnano in alcun modo 1’ Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato. Una versione in bozza di questo lavoro & stato letto da alcuni colleghi della Direzione
Agroalimentare e Trasporti e dal Direttore Generale Concorrenza dell’AGCM. Ad essi va il mio ringraziamento per i
suggerimenti ricevuti.

2 Alcuni dati recentemente utilizzati dal Direttore Generale Concorrenza dell’ Autorita nel suo intervento ad un
convegno organizzato dall’ISTAT illustrano bene questo punto. Con riferimento alle intese lesive della concorrenza
accertate dall’AGCM dalla sua istituzione, circa il 48% si riferisce a pratiche in settori cd “dispersi”; il 41% a mercati
“concentrati”; il restante 11% si riferisce ad intese nei settori degli ordini professionali (in cui tra I’altro la dispersione
delle imprese & massima dal momento che giunge sino al livello del singolo professionista).



di una concentrazione come elemento che compensa la riduzione della concorrenza derivante
dall’effetto strutturale del merger stesso®.

Naturalmente, elementi determinanti nella valutazione dei profili di efficienza di una
concentrazione tra imprese sono: i) la natura “merger specific” degli incrementi di efficienza; ii) la
loro effettiva verificabilita; iii) il fatto che il consumatore finale possa in qualche misura giovarsene*.

Con specifico riferimento alla realta italiana, un favor dell’autoritd antitrust verso la
concentrazione industriale appare forse ancora piu forte nei settori in cui si producono servizi pubblici
locali da erogare ai cittadini. Si tratta, infatti, di settori in cui spesso nel nostro paese la presenza per
molti anni di monopoli locali gestiti da imprese partecipate da enti locali di vario livello, in un
contesto di gravi carenze nella governance di settore e nella programmazione delle attivita, ha
determinato 1’insorgenza di specifici profili di X inefficiency®, sotto-forma di sovradimensionato del
personale, “managerial slackness”, perseguimento di obiettivi non economici ma legati al ciclo
politico locale, a tutto danno della qualita del servizio (in contesti dove molto spesso il prezzo é
regolato da autorita pubbliche e la copertura dei costi € garantita da sussidi di natura pubblica)®.

In situazioni del genere, che paiono una fotografia di numerose gestioni di trasporto pubblico
locale nel nostro paese, le sinergie operative rese possibili da processi di aggregazione (magari
partendo da realta locali territorialmente contigue) possono effettivamente incrementare, piu che in
altre situazioni, I’efficienza produttiva ed avviare processi di allontanamento degli obiettivi aziendali
da target di breve respiro connessi alla politica (iper) locale.

2. UN ESEMPIO: IL PROCESSO DI AGGREGAZIONI DELLE UTILITIES DEL
SETTORE DELL’ENERGIA

Vorrei — a titolo di esempio dell’approccio dell’AGCM — brevemente formulare qualche
osservazione su di processo di aggregazione “virtuoso” di imprese erogatrici di servizi pubblici locali,
processo tra I’altro attivato a seguito dell’avvio dei processi di liberalizzazione di matrice
comunitaria. Si tratta del processo di aggregazioni che ha contraddistinto nell’ultimo decennio il
settore delle utilities presenti nella fornitura di servizi energetici, ambientali ed idrici. Tale processo
ha riguardato sia settori ad alta redditivita industriale (energia e gas) sia settori tradizionalmente
caratterizzati da livelli di redditivita molto bassi (acqua e servizi ambientali).

3 Cfr. “Orientamenti relativi alla valutazione delle concentrazioni orizzontali a norma del regolamento del Consiglio
relativo al controllo delle concentrazioni tra imprese” (2004/C 31/03); §876-88.

4 Ci si muove in un contesto di valutazione del cd consumer welfare piuttosto che del total welfare

5 Si definisce “X Inefficiency” quel tipo di inefficienza che si ha quando 1’impresa ha pochi incentivi a controllare i
costi (o perché monopolista sul mercato o perché controllata da un soggetto pubblico che non ha obiettivi industriali).
& Con specifico riferimento al settore del Trasporto Pubblico Locale una analisi molto dettagliata su come tutti questi
elementi, ed in particolare il deficit di governance e di programmazione settoriale, abbiano avuto una influenza nel
livello di efficienza delle aziende € contenuta nella indagine conoscitiva conclusa da AGCM nel 2016 (1C47
“condizioni concorrenziali nel settore del TPL” in bollettino n. 20/2016).
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La creazione di grandi operatori multiutility a controllo pubblico locale quali A2A, HERA,
IREN, al di la delle complesse operazioni societarie, legate alla gestione di governance spesso
barocche dovute alla necessita di assemblare (e pesare) il consenso di numerosi governi locali, €
sicuramente un esempio di successo ed ha consentito la creazione di competitor credibili per i due ex
monopolisti ENEL ed ENI nei settori dell’energia.

AGCM ha sempre autorizzato in fase 1 (con I'unica eccezione della recente acquisizione di
LGH da parte di A2A) le varie operazioni che hanno portato alla creazione di questi operatori. In
alcuni settori caratterizzati da una buona redditivita sul capitale investito, come quello della
distribuzione di gas, si é inoltre osservato un processo di concentrazione industriale guidato da un
operatore privato - F2i - che si e avvicinato, in termini di dimensione, all’operatore storico, Italgas,
prima controllato da ENI, poi da CDP ed ora in procinto di essere quotato in borsa.

Un elemento di complicazione nei meccanismi di valutazione di questo tipo (operazioni di
concentrazione industriale nei settori dei servizi pubblici locali) & tuttavia rappresentato dalla
possibile coincidenza temporale tra fenomeni di consolidamento industriale, da un lato, e meccanismi
di affidamento competitivo dei servizi da parte degli enti locali, dall’altro.

Si tratta di una situazione che si e realizzata nel mercato della distribuzione del gas, e che ha
portato ad alcune decisioni di AGCM particolarmente controverse come ad esempio il divieto della
creazione di una impresa comune tra ITALGAS ed ACEGAS (I’impresa locale di Trieste)’. Il contesto
teorico in cui questo tipo di operazione viene valutata non & piu solamente quello tradizionale di tipo
statico, effetti orizzontali derivanti dalla somma delle quote di mercato eventualmente
controbilanciati dai vantaggi di efficienza secondo il toolbox della ricordata efficiency defence, ma
segue piuttosto una analisi dinamica sul mercato delle gare future. Assumono rilievo in questo caso,
da un lato, il concetto di incumbency, nella doppia accezione della presenza storica delle imprese
parti negli ambiti geografici contigui che saranno interessati dalla futura gara e del peso specifico
delle stesse imprese in assoluto nel mercato, e dall’altro quello del cd “scenario controfattuale rispetto
a quello post merger”, cio¢ 1’analisi degli effetti del merger sugli incentivi a competere delle imprese
parti della concentrazione rispetto ai medesimi incentivi in assenza di merger.

3. CONSOLIDAMENTO DELLE STAZIONI APPALTANTI

La considerazione contestuale di fenomeni di concentrazione industriale e meccanismi di
affidamento competitivo — che come visto sopra tende a rendere pitu complessa la valutazione delle
operazioni di concentrazioni tra imprese erogatrici di servizi pubblici locali - porta inoltre a valutare,
sotto un profilo concorrenziale, anche i fenomeni di consolidamento non di natura industriale bensi
delle stazioni appaltanti.

" Provvedimento n. 24320 “C11878 - ITALGAS - ACEGAS-APS/ISONTINA RETI GAS” in bollettino n. 17/2013.
Una ulteriore, e forse piu incisiva, applicazione di questo tipo di approccio ¢ contenuto nell’operazione di approvazione
condizionata dell’acquisizione di LGH da parte di A2a (cfr. provvedimento n. 26128 “A2A/Linea Group Holding” in
bollettino n. 27/2016)
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Si tratta, anche in questo caso, di un processo che negli ultimi anni, in Italia, ha interessato
praticamente tutti i settori dei servizi pubblici locali ed & connesso al processo amministrativo di
creazione di una pluralita di enti, autorita d’ambito, agenzie regionali, ambiti ottimali, tutti tesi ad
aumentare, per lo meno nelle aspettative, 1’efficienza dei meccanismi di affidamento (competitivo o
meno) dei servizi locali rispetto al vecchio modello di affidamenti prevalentemente su base comunale.

Da un lato, e possibile argomentare che i medesimi vantaggi di efficienza derivanti da effetti
di scala provenienti da operazioni di concentrazione industriale possono essere indotti da una
aggregazione dei bacini di programmazione del servizio e una centralizzazione delle procedure di
affidamento. La nota vicenda degli ATEM nel settore della distribuzione gas, ¢ il favor dell’AGCM,
espresso in numerosi pareri per le gare di ATEM piuttosto che per gare polverizzate a livello
comunale, ne é testimonianza. Un altro elemento positivo preveniente dal processo di aggregazione
delle stazioni appaltanti si rinviene nella riduzione del rischio di conflitto di interesse che spesso si
ha quando la stazione appaltante ¢ anche azionista di una societa che partecipa all’aggiudicazione del
servizio (cosa che avviene di norma nel caso di gare bandite sui base comunale).

D’altro canto, e in particolare in quei settori dove gli effetti di scala sono pit ridotti (come ad
esempio nel settore del TPL su gomma), vi € il rischio che una aggregazione della stazione appaltante
(ad esempio a livello regionale) possa determinare in maniera automatica un innaturale
sovradimensionamento del lotto di gara e il costituirsi di barriere all’ingresso (per I’appunto non
giustificate da motivazioni connesse ad economie di scala). In questi casi € necessario saper
distinguere con decisione I’eventuale aggregazione delle stazioni appaltanti e dei bacini di
programmazione dall’individuazione di un unico grande lotto di gara.

Al riguardo, & ampia ormai la casistica degli interventi di AGCM, sia con gli strumenti
tradizionali di advocacy rappresentati dagli articoli 21 e 22 della legge 287/90, sia con il nuovo
strumento dell’articolo 21 bis, finalizzati ad evitare la definizione di bacini di gara eccessivamente
elevati ed a consigliare la definizione di bacini “funzionali” di gara, cio¢ tali per cui le aggregazioni
dei lotti possono eventualmente avvenire come risultato “endogeno” della partecipazione dei vari
soggetti alla gara®.

4. IL PROCESSO DI AGGREGAZIONI E CONSOLIDAMENTI NEL SETTORE DEL
TRASPORTO PUBBLICO LOCALE

Il settore dei trasporti terrestri, in particolare quelli pubblici locali, dopo anni di ipotesi di
riforme (spesso abbozzate con provvedimenti disomogenei e non coerenti) pare possa intraprendere
nei prossimi anni un percorso di ristrutturazione che in qualche misura puo ricordare quello avvenuto
nello scorso decennio nel settore dell’energia.

8 L ultimo in ordine di tempo € il caso. AS1214 “Regione Liguria; avviso per l'individuazione degli operatori di
trasporto pubblico locale” in bollettino n. 36/2015. L’articolo 14 del Decreto attuativo della legge 125/2015
denominato anche “Testo Unico sui Servizi Pubblici Locali” chiarisce questo punto ed individua una netta distinzione
tra bacino di programmazione e lotto di gara.
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Ad attivare tale processo possiamo individuare da un lato fattori normativi, dall’altro strategie
industriali.

Per quanto riguarda il primo profilo, a partire dal 2019, la normativa comunitaria rilevante
(Reg. CE 1370/2007) prevede 1’obbligo dell’affidamento a mezzo gara dei servizi su gomma; quanto
ai servizi su ferro I’affidamento diretto sara possibile ancora per durate stabilite dal medesimo
Regolamento (che potranno raggiungere al massimo 10+5 anni in caso di nuovi investimenti
aggiuntivi), ma in ogni caso tutte le Regione devono procedere (0 stanno procedendo in queste mesi)
al ri-affidamento dei servizi ormai quasi tutti scaduti a fine 2014.

Quanto alle motivazioni industriali, I’elemento di assoluto rilievo ¢ rappresentato dal nuovo
Piano del gruppo ferrovie dello Stato 2017-2026 nel quale é chiaramente individuato come principale
obiettivo strategico la crescita del gruppo nel settore del TPL sia ferro che gomma.

.....

rispetto ad altri servizi pubblici locali. E’ noto, infatti, che i proventi derivanti dalla gestione
caratteristica del servizio coprono (al massimo) non piu del 30/35% dei costi e che le imprese —anche
quelle private - possono sopravvivere solo con i contributi pubblici che vengono erogati dagli enti
affidanti. E’ chiaro dunque che le eventuali aggregazioni non potranno avere come principale driver,
come € invece avvenuto nel caso del processo di consolidamento delle utilities nel settore
dell’energia, la ricerca di opportunita per aumentare i livelli di redditivita attraverso una riduzione
dei costi.

Tuttavia, proprio perché nel settore del TPL le imprese riescono a chiudere i bilanci
esclusivamente in virtu delle sovvenzioni pubbliche, gli eventuali processi di razionalizzazione e
accorpamento — in particolare con riferimento all’ampia fetta di imprese di trasporto pubblico
partecipate dagli enti locali — potrebbero essere giustificati dai risparmi nelle contribuzioni pubbliche
erogate dagli enti concedenti e derivanti dalle riduzioni dei costi conseguenti al consolidamento®.

Al momento le principali ipotesi di aggregazione nel TPL italiano sembrerebbero interessare
I’incumbent ferroviario FSI — che, monopolista di fatto nel settore ferro, punta esplicitamente a
divenire leader di mercato anche nel segmento gomma (tramite Busitalia) e fornitore di servizi
integrati di mobilita al cittadino. Non si intravedono, invece processi aggregativi di realta locali tesi
ad incrementare 1’efficienza produttiva e a consentire la redazione di piani industriali che guardino
anche al di fuori dell’ambito geografico tradizionale'®.

® Incidentalmente, anche lo sviluppo dell’utilizzo di cd “costi standard” nei meccanismi di ripartizione dei fondi
pubblici per il settore del TPL potrebbe giovarsi da processi di ricerca di maggiore efficienza nel settore derivante da
fenomeni di consolidamento.

10 Un recentissimo caso di acquisizione da parte di un soggetto diverso da FSI & ’acquisizione da parte della societa
Ferrovie Nord del 50% della Azienda Trasporti Verona (ceduta dalla ex provincia di Verona). Ferrovie Nord é una
societa posseduta dalla Regione Lombardia che, insieme a Trenitalia, attualmente controlla la societa Trenord che €
I’impresa affidataria del servizio ferroviario regionale in Lombardia. Fonti giornalistiche individuano una volonta di
Ferrovie Nord di creare un polo di imprese di TPL nel Nord Italia da contrapporre all’espansionismo di FSI (cfr. «
Ferrovie Nord gestira i trasporti di Verona” in MF del 18 gennaio 2017). Secondo altre indiscrezioni, tuttavia, queste
iniziative di ferrovie Nord sarebbero invece in qualche misura funzionali ad un successivo accordo con FSI per una
gestione comune di un’ampia fetta di servizi di TPL nel nord Italia, tra 1’area di Milano attualmente gestita da ATM,
societa posseduta al 100& dal Comune di Milano.

13



| rari casi di aggregazione di operatori locali sino ad ora riscontrati - come ad esempio il
consorzio che raggruppa gli operatori locali incumbent in Toscana — appaiono iniziative di corto
respiro, in qualche misura necessitate dall’espletamento di procedure di gara a lotto unico regionale
piuttosto che corrispondenti a genuini progetti industriali (con la prospettiva per il consorzio di
sciogliersi in caso di vittoria della gara per consentire alle varie societa costituenti di gestire il proprio
servizio tradizionale).

La costituzione di operatori di maggiori dimensioni (sia pubblici che privati), ad esempio
attraverso la piena integrazione di operatori locali situati in zone geografiche contigue, oltre a far
conseguire i ricordati vantaggi di efficienza, potrebbe essere anche un elemento teso a incentivare e
facilitare lo svolgimento delle gare per 1’affidamento del servizio. Questo tipo di aggregazione
avrebbe infatti 1’effetto, in particolare nel caso di affidamento del servizio su ambiti di dimensione
minore rispetto all’operativita dell’incumbent, di far si che la perdita di una singola gara rappresenti
una evenienza meno drammatica (rispetto alla consueta situazione di perfetta sovrapposizione tra
dimensione dell’operatore incumbent e dimensione dell’ambito di gara). In ogni caso, operatori locali
di dimensione piu ampia sarebbero maggiormente indotti a partecipare anche a gare “fuori ambito”
(cioe in zone storicamente non servite).

AGCM nella sua recente indagine conoscitiva sul TPL (IC47)* ha posto 1’attenzione su alcuni
aspetti connessi al sottodimensionamento delle imprese di trasporto pubblico locale italiane, in
particolare rispetto ai principali competitors europei (francesi e tedeschi) e su come questo abbia un
effetto sugli indicatori di efficienza del servizio. Si tratta in particolare di effetti derivanti dal mancato
sfruttamento di “economie di gruppo” dovute alla forma organizzativa in holding dei principali gruppi
europei presenti in Italia (al momento RATP e Deutche Bahn). Se infatti € vero che, in particolare
per quanto riguarda il settore della gomma, sopra una certa soglia di chilometri erogati possano
addirittura emerge diseconomie di scala a livello di singola impresa, ¢ anche vero d’altro canto, che
una serie di imprese di medie dimensione facenti parti di un medesimo gruppo che centralizza alcune
funzioni (finanza e controllo, acquisti, amministrazione ecc.) possono operare sfruttando sinergie
notevoli.

La distribuzione delle aziende italiane per numero di addetti mostra un settore invece
caratterizzato dalla prevalenza di imprese di piccole dimensioni: il 43,3% delle aziende di TPL su
gomma (autolinee) ha un numero massimo di 5 addetti; il 16,8% ha un numero di addetti compreso
tra6 e 10; il 12,3% conta tra 11 e 20 addetti; il 10,1% tra 21 e 50; solo il 5,1% ha tra 50 e 100 addetti;
infine il 10,5% conta piu di 100 addetti; le imprese con piu di 1.000 addetti sono soltanto 2012.

Il gruppo FSI, con le imprese Trenitalia e Busltalia € I’unico player italiano al momento in
grado di replicare la struttura dei competitor europei; & presente in tutti i segmenti del trasporto
terrestre, integrato verticalmente nelle infrastrutture (in futuro forse anche stradali....), gestisce i nodi
logistici e tutte le stazioni ferroviarie. Non e un caso che attualmente gli unici due potenziali
concorrenti di FSI nel settore del TPL (sia gomma sia ferro) su scala nazionale siano le societa Arriva
Italia (gruppo Deutche Bahn) e la francese RATP.

11 Cfr. IC47 “condizioni concorrenziali nel settore del TPL” in bollettino n. 20/2016.
12 Cfr. IC47 “condizioni concorrenziali nel settore del TPL” in bollettino n. 20/2016.
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Questa assenza di operatori nazionali di medie/grandi dimensioni oltre a FSI determina come
effetto:

- che in ogni procedura competitiva (o comunque procedura di affidamento diretto ferroviario) di
un certo livello i potenziali concorrenti potrebbe essere da un minimo di uno ad un massimo di
tre®s;

- che per quanto riguarda molte gare, specialmente nel settore gomma, si assiste (e si assistera
sempre piu in futuro) ad accordi tra operatori locali e i tre grandi player su scala nazionale, in
questo modo limitando il numero dei partecipanti alle gare e, nei fatti, impedendo lo sprigionarsi
di una genuina concorrenza per il mercato.

Sotto un profilo concorrenziale, sarebbe dunque auspicabile che si formassero altri operatori
nazionali di medie/grandi dimensioni di TPL, che, al momento, non possono non venire se non da
aggregazioni di operatori locali sia pubblici sia privati. Un altro elemento che potrebbe apportare
beneficio alla concorrenza nel settore € il progressivo ingresso di altri operatori stranieri, ad esempio
operatori inglesi avvezzi da tempo a confrontarsi in un contesto pienamente concorrenziale, e che
probabilmente al momento non si sono ancora affacciati perché non pienamente convinti delle
opportunita di sviluppo derivanti da procedure di affidamento competitivo dei servizi in scadenza.

5. IL PIANO DI CRESCITA DEL GRUPPO FSI

Il nuovo Piano industriale 2017-2026 di FSI — che punta in maniera esplicita a rendere il
gruppo un fornitore di servizi di mobilita integrata ai cittadini** — rappresenta nell’attuale contesto
italiano 1’unico progetto di aggregazione e consolidamento nel settore dei trasporti in generale e nel
TPL in particolare.

AGCM, dal suo particolare osservatorio, sta seguendo una serie di operazioni poste in atto dal
gruppo FSI che sono tutte mirate ad avviare i processi finalizzati a raggiungere gli obiettivi del Piano:

- i rinnovi dei contratti di servizio per i servizi ferroviari regionali in scadenza - o gia scaduti — e
che FSI sta proponendo a tutte le Regioni Italiane per il periodo massimo previsto dal reg. (CE)
1370/2007, e cioé¢ 10 + 5 anni, sulla base dell’offerta di un rinnovo sostanziale del materiale
rotabile reso possibile da un grande accordo quadro sottoscritto nel 2015 da Trenitalia con i
principali costruttori europei di treni per un controvalore di circa 4,5 miliardi di euro;

- le operazioni di acquisizione che FSI sta portando a termine nei vari settori della mobilita integrata
e che sono gia state notificate all’Autorita (acquisto del controllo esclusivo di Centostazioni

13 Se prendiamo le gare di maggior rilevo sino ad ora svolte si riscontra che nella gara per i servizi ferro nella regione
Emilia Romagna si € avuto un unico partecipante (una impresa comune tra FSI e I’impresa regionale TPER), nella gara
gomma in Toscana si sono avuti due partecipanti (il consorzio degli incumbent - tra cui FS - e RATP) e nella gara
gomma per il Friuli Venezia Giulia due partecipanti (una impresa comune tra gli incumbent e FSI).

14 Nella presentazione del Piano industriale 2017-2026 alle associazioni dei consumatori, I’AD di FSI ha dichiarato che
al centro del Piano vi ¢ I’obiettivo di creare un sistema di infrastrutture e servizi di mobilita integrati. FSI intende creare
una piattaforma digitale che pianifichi e permetta di acquistare il viaggio utilizzando i mezzi piu idonei a soddisfare le
varie esigenze degli utenti: dal treno all’auto, al bus al car sharing al taxi. (cfr. “Mazzoncini presenta il piano Fs ai
consumatori” su MF del 25 novembre 2016)
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S.p.A. e del controllo congiunto di M5 a Milano®) o che si leggono sui giornali (Trenord,
trasporto pubblico locale genovese, ATAC ...) che appaiono tutte finalizzate a rafforzare I’offerta
di servizi di mobilita integrata al passeggero;

- D’annunciata acquisizione di ANAS e dunque I’integrazione, all’interno di FSI, sia della rete
infrastrutturale ferroviaria sia della rete stradale ordinaria (e parte di quella autostradale);

- I’integrazione della gestione, manutenzione e potenziamento di tutte le reti ferroviarie attualmente
non gestite da RFI (processo attivato anche da uno specifico decreto del Ministero delle
Infrastrutture e Trasporto del 5 agosto 2016 in materia di sicurezza ferroviaria);

- operazioni di salvataggio di imprese pubbliche decotte (Ferrovie del sud-est, municipalizzata di
Salerno, ATAC?....).

Con riferimento al primo tipo di operazioni (ri-affidamento diretto delle gestioni regionali), la
considerazione preliminare da fare & la piena legittimita, da un punto di vista di aderenza alla
normativa comunitaria, della proposta di FSI di rinnovi di 10+5 anni a fronte di ingenti investimenti
in materiale rotabile?®.

La seconda considerazione &, ovviamente, il forte (e piu che comprensibile) incentivo per le
amministrazioni concedenti a rinunciare alla complessita di procedure di affidamento competitivo
dagli esiti incerti (e dall’alto rischio di contenzioso) e ad accettare di rinegoziare direttamente con
FSI a fronte di investimenti in nuovo materiale rotabile. In una tipica ottica di second best le
amministrazioni si prendono i vantaggi della negoziazione diretta e del (parziale) rinnovo della flotta,
ovviamente a fronte del rischio di non aver minimizzato il contributo pagato per lo svolgimento del
servizio®.

Dr’altro canto, risulta evidente che se FSI riuscira a sottoscrivere con tutte le Regioni accordi
di questo tipo, avremo un unico fornitore di servizi ferroviari regionali sino al 2034. In altri termini,
qualsiasi ipotesi di offerta integrata di servizi al passeggero non potra non tenere conto del ruolo di
FSI nell’offerta di servizi regionali ferroviari.

Nella prospettiva affrontata in queste brevi note, e in particolare al fine di consentire la crescita
di nuovi operatori capaci di offrire servizi di mobilita integrata ai cittadini in un contesto sempre piu
competitivo e sempre meno dipendente da sovvenzioni pubbliche, si tratta di un esito che rischia di
creare le condizioni per una ri-monopolizzazione di tutta la filiera integrata della mobilita (oltre il
ferro, TPL gomma, servizi su gomma non di linea, servizi accessori, car sharing ecc.) da parte
dell’incumbent ferroviario.

E in questa prospettiva che AGCM sta valutando, e valutera in futuro, le varie operazioni di
acquisizione che FSI sta intraprendendo in attuazione del suo Piano Industriale. Si tratta di una tipica

15 Nel momento in cui si scrive questa nota la valutazione delle operazione di acquisizione del controllo esclusivo di
Centostazioni e del controllo congiunto della M5 di Milano da parte di FSI ¢ all’esame di AGCM.

16 Ovvero dieci anni ai sensi dell’art. 5, comma 6, del Reg. UE n. 1370/2007, aumentati del 50% ai sensi dell’art. 4,
comma 4 del medesimo regolamento in ragione della fornitura di “beni di entita significativa” per lo svolgimento del
servizio.

17 Ovviamente non e detto che le Regioni non ricevano da FSI proposte particolarmente vantaggiose in termini di
contributi richiesti. Cio potrebbe darsi poiché, in virtu della dimensione dell’accordo quadro con i produttori di treni,
FSI ha ottenuto condizioni molto vantaggiose per I’acquisto dei rotabili e dunque € in grado di offrire alle Regioni
richieste di contributi minori di un soggetto alternativo che invece pagherebbe di piu quei treni.
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valutazione dei possibili effetti verticali da integrazione lungo una filiera nella quale I’operatore
dispone di potere di monopolio in alcune fasi, segnatamente trasporto ferroviario regionale e gestione
delle stazioni.

Con riferimento al ri-affidamento delle gestioni ferroviarie regionali, sia nella citata indagine
IC47, sia una recente segnalazione al Parlamento e al Governo'®, AGCM ha proposto un modello
alternativo alla rinegoziazione diretta con FSI in grado, per lo meno, di consentire alle Regioni di
prendere in considerazione 1’opzione della gara per I’affidamento dei servizi. Si tratta della proposta
di costituzione di una o piu ROSCO’s a cui affidare la gestione e il noleggio del materiale rotabile
necessario per la partecipazione alla gara stessa. Naturalmente data 1’iniziativa assunta da FSI nel
2015 di contrattualizzare con i principali fornitori di rotabile europeo, a seguito di una serie di gare,
un quantitativo notevole di nuovi treni regionali (500), € chiaro che la percorribilita di questa proposta
non puo non prevedere il trasferimento degli accordi quadro tra FSI e i produttori a un nuovo soggetto
(e dunque renderebbe in qualche misura obbligata la natura pubblica di tale soggetto al fine di
consentire ai produttori di godere delle medesime garanzie di cui godrebbero avendo FSI come
controparte).

Si consideri, al riguardo, che in caso di acquisizione da parte del gruppo FSI della gestione
dei servizi ferroviari regionali a seguito di gara, piuttosto che a sequito di affidamento diretto, la stessa
valutazione sotto un profilo antitrust di eventuali operazioni di acquisizione di attivita connesse alla
gestione di altri servizi di mobilita integrata sarebbe piu agevole e meno problematica, dal momento
che verrebbe presunta la maggiore efficienza di FSI nell’erogazione dei servizi ferroviari regionali
rispetto agli altri concorrenti nella procedura competitiva.

La probabile acquisizione di ANAS da parte del gruppo FSI rientra a pieno titolo nel novero
delle cosiddette operazioni di tipo conglomerale. Con tale termine si indicano quelle aggregazioni
che riguardano imprese con non operano nei medesimi mercati e/o su mercati verticalmente collegati
tra loro. Rinviando ogni specifica e piu completa valutazione dell’operazione al se e quando essa sara
effettivamente realizzata, ci si limita in questa sede a osservare che I’effetto che essa potrebbe in ogni
caso arrecare sarebbe 1’ulteriore crescita di importanza e di “peso politico” del gruppo FSI nel
panorama nazionale con tutte le possibili conseguenze, positive e negative, che da tale crescita
pOSSONo scaturire.

Quanto infine al processo di integrazione delle reti regionali utilizzate dalle cosiddette
“ferrovie ex concesse” all’interno della rete gestita da RFI, si tratta di una evoluzione positiva sotto
il profilo della sicurezza e della interconnessione dell’infrastruttura. Chiaramente, qualche profilo di
attenzione si puo avere per quei tratti di rete isolata che non sono connessi alla rete nazionale — e che
possono essere adeguati e potenziati anche da altri soggetti —affinche tali processi di aggregazione
delle reti non divengano necessariamente il prologo all’estensione del gruppo anche nella gestione
dei relativi servizi.

L’ultimo tipo di operazioni che il gruppo FSI sta realizzando, salvataggi di imprese pubbliche
di trasporto in difficolta finanziarie, presenta taluni elementi di preoccupazione concorrenziale e cio
ben al di Ia dei possibili profili di aiuti di stato che spesso questo tipo di operazioni possono

18 AS1309 “TRASPORTO FERROVIARIO REGIONALE” in bollettino n. 40/2016.
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comportare. Si tratta in particolare del fatto che questo tipo di operazioni tende ad accrescere il peso
del gruppo FSI nei rapporti con il potere pubblico. Cio avviene perché in queste operazioni FSI risolve
un problema che altrimenti avrebbe reso necessario un uso diretto (e impopolare) di risorse pubbliche,
0 peggio la gestione delle conseguenze sociali di un fallimento.

L’Autorita ha recentemente valutato un’operazione di questo tipo che ha riguardato
I’acquisizione da parte di FSI della societa Ferrovie del Sud Est, societa di proprieta del Ministero
delle Infrastrutture e dei Trasporti, commissariata a fine 2015 e che versa in condizioni economico-
patrimoniali particolarmente negative. Si tratta di una vicenda che racchiude alcuni dei possibili rischi
concorrenziali connessi a operazioni di questo tipo: i) possibili profili di aiuto di stato la cui
valutazione e comungue di competenza della Commissione Europea; ii) profili discriminatori da parte
dell’amministrazione pubblica che possedeva I’impresa in fallimento nello scegliere il potenziale
acquirente della societa stessa; iii) esclusione di modalita pro-competitive di cessione dell’azienda,
quali ad esempio espletamento di una gara per I’affidamento dei servizi svolti. Questi tre profili sono
stati oggetto di una segnalazione che AGCM ha inviato al Governo ed al Parlamento®®.

Ciononostante, la valutazione concorrenziale dell’operazione di acquisizione di Ferrovie del
Sud Est da parte di FSI ¢ stata autorizzata dall’Autorita®®. La spiegazione dell’apparente
contraddizione tra una valutazione critica di AGCM del processo che ha portato alla individuazione
di FSI quale acquirente di Ferrovie del Sud Est e la successiva approvazione dell’effettiva
acquisizione del controllo esclusivo da parte di FSI é duplice: i) da un lato, si deve osservare che il
primo intervento di AGCM riguarda le possibili restrizioni alla concorrenza per I’acquisizione di
Ferrovie del Sud Est, nel senso che la segnalazione inviata stigmatizzava in particolare la mancata
effettuazione di procedure di tipo competitivo — nonostante la presenza di alcune manifestazioni di
interesse — nell’individuazione dell’acquirente; ii) d’altro canto, una volta scelto FSI come
acquirente, il secondo intervento di AGCM ¢ stato teso ad affermare che in una prospettiva di
valutazione della concorrenza nei mercati rilevanti individuati, I’operazione non appariva in grado di
costituire o rafforzare una posizione dominante.

A questa conclusione si ¢ giunti dal momento che 1’operazione non appariva idonea a
produrre, nell’immediato, alcuna modifica della struttura dei mercati rilevanti (e cioe 1 bacini di
utenza del servizio di trasporto pubblico locale su gomma e su ferro gestiti da Ferrovie del Sud Est in
Puglia), in quanto essa veniva a determinare la mera sostituzione di un operatore con un altro nel
contratto di servizio con la Regione Puglia gestito in regime di monopolio legale. In una prospettiva
di medio termine, invece, si ¢ verificato se 1’operazione fosse in grado di produrre degli effetti
concorrenziali nell’ambito delle future procedure di affidamento del servizio di trasporto locale
ferroviario e su gomma all’interno dell’intero territorio pugliese®’. L’analisi qui ha riguardato
separatamente gli effetti sui processi di affidamento dei servizi di trasporto su gomma e dei servizi su
ferro.

19 AS1309 “TRASPORTO FERROVIARIO REGIONALE” in bollettino n. 40/2016.

20 Cfr. Provvedimento n, 26234 C12067 “Ferrovie dello Stato Italiane/Ferrovie del Sud Est” in bollettino n. 41/2016.
21 Sj tratta a ben vedere di una applicazione del metodo di analisi descritto sopra e relativo a quei settori in cui al
consolidamento industriale si accompagnano anche una modalita competitive di affidamento dei servizi.
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In relazione al servizio di trasporto pubblico regionale extraurbano mediante autobus, dove
gli Enti responsabili del servizio a partire dal 2018 potranno derogare all’obbligo di gara solo ove
ricorrano i requisiti per il c.d. in-house providing, la valutazione dell’AGCM si ¢ basata sul fatto che
Ferrovie del Sud Est e FSI rappresentano, con riferimento al peso storico all’interno degli ambiti
geografici rilevanti, il secondo ed il terzo operatore. L’incumbent storico nella fornitura di questi
servizi in Puglia é infatti un consorzio di imprese private. Nella prospettiva della gara per
I’affidamento del servizio nel 2018, pertanto, AGCM ha ritenuto ragionevole ipotizzare che
I’operazione non avrebbe prodotto alcun effetto negativo sulla concorrenza per il mercato, dal
momento che I’aggregazione tra FSE e I’operatore locale avrebbe, al piu, contribuito a bilanciare la
posizione di mercato del soggetto incumbent?,

Per cio che riguarda il trasporto pubblico locale ferroviario, invece, la disciplina applicabile
non obbliga I’Ente responsabile dell’organizzazione del servizio a procedere all’affidamento con lo
strumento dell’evidenza pubblica ma, come gia illustrato, gli consente di avvalersi dell’affidamento
diretto. In questo caso la valutazione positiva dell’AGCM si ¢ basata sull’assenza di un significativo
effetto specifico dell’operazione sulla modifica delle condizioni concorrenziali. FSI infatti ¢ gia
titolare del maggior contratto di servizio in termini di treno*km/anno sulla rete ferroviaria pugliese,
indipendentemente dall’acquisizione di Ferrovie del Sud Est. La sua posizione di incumbency rispetto
ai futuri affidamenti, dunque, gia forte di per sé, non appare particolarmente rafforzata a seguito
dell’acquisizione.

6. CONCLUSIONI

In queste brevi note ho tentato di argomentare che in una prospettiva antitrust, e date le
caratteristiche del settore del trasporto pubblico locale, un processo di aggregazione di imprese medio
piccole (anche sui base territoriale contigua) pud rappresentare un processo positivo da un punto di
vista concorrenziale. E ci0 sia in quanto tramite queste aggregazioni si dovrebbe ridurre I’inefficienza
(X- inefficiency) riscontrata nel settore, sia perché la crescita dimensionale delle imprese di TPL
dovrebbe incentivare il ricorso allo strumento della gara da parte delle amministrazioni concedenti.

Tale giudizio positivo su questi processi si rafforza ove si consideri I’attuale strategia di forte
espansione nel settore del TPL dell’incumbent ferroviario FSI. Tale espansione, che presenta
innegabili profili di efficienza e di sviluppo dei servizi, puo tuttavia presentare aspetti problematici
in una prospettiva concorrenziale: essa infatti, da un lato, tende ad estendere e perpetuare nel tempo
in maniera patologica lo strumento dell’affidamento diretto (in particolare nel settore ferroviario) e,

22 Nel provvedimento di autorizzazione viene citata anche un’altra motivazione a supporto di questa conclusione e cioé
che FSI aveva dichiarato ad AGCM che avrebbe richiesto una procedura di concordato preventivo con i creditori di
Ferrovie del Sud Est (impresa in gravissimi condizioni finanziarie con oltre 200 milioni di patrimonio negativo netto)
Fino alla conclusione del concordato I’impresa acquisita rimarra un’entita economica autonoma, non integrata con le
societa operative del gruppo. Con ogni probabilita, quindi, alla luce della descritta tempistica, FSI non integrera FSE in
BI, la societa del gruppo che si occupa di trasporto su gomma, prima dell’avvio della procedura di selezione del 2018 e,
dunque, la sua eventuale partecipazione avverra senza alcun vantaggio derivante in maniera specifica dall’Operazione
in esame.
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dall’altro lato, riduce la profittabilita prospettica delle gare per mancanza di un numero adeguato di
partecipanti. Inoltre, la crescita di soggetti alternativi a FSI di dimensione adeguata potrebbe ridurre
il rischio di monopolizzazione dell’intero settore del TPL.
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AGGREGAZIONI: PROFILI DI EFFICIENZA

Andrea Boitani, Universita Cattolica di Milano e SIPoTra

1. POSIZIONE DEL PROBLEMA

La questione delle aggregazioni tra imprese nel settore dei trasporti si presta a letture da
diverse prospettive. Qui non mi occuperd di quelle prospettive che, partendo dall’assunto di
comportamenti autointeressati dei politici e dei manager aziendali, tendono a sottolineare i rischi di
inefficienza, abuso di potere e finanche di corruzione che le aggregazioni aziendali inevitabilmente
farebbero crescere se non altro per il fatto che una torta piu grande finirebbe inevitabilmente per
ingolosire ulteriormente chi (politici ¢ manager) gia ¢ goloso per natura. Non che 1’argomento sia del
tutto insignificante, ma una sua trattazione sul piano economico si presta all’elencazione di ovvieta
concettuali che ci evitiamo volentieri. Soltanto la sociologia e la scienza politica potrebbero aiutare.
Pero le mie conoscenze di quelle discipline é troppo scarsa per poter dire qualcosa che si elevi al di
sopra del banale.

Conviene, dunque, rimanere sul piu solido terreno dell’approccio normativo tradizionale e
fissare subito il punto metodologico di base. Le potenziali aggregazioni tra imprese in qualsiasi
settore, dei trasporti o d’altro genere, vanno innanzitutto valutate sulla base di una classica analisi dei
costi e dei benefici sociali, che comprenda anche un attento studio degli effetti distributivi. Non
diversamente da quanto si dovrebbe fare per le privatizzazioni o le nazionalizzazioni o per le
disintegrazioni verticali oppure orizzontali. Del resto, dal punto di vista normativo, le aggregazioni
(specie quando coinvolgano imprese a controllo pubblico nazionale e/o locale) si caratterizzano come
il lato di politica industriale della piu ampia politica economica relativa al settore. Politica economica
I cui obiettivi devono avere un valore collettivo e non limitato agli interessi dei produttori (in senso
lato) del servizio. Dove in quel “senso lato” comprendo management aziendale, lavoratori e
amministratori responsabili e, in alcuni casi, committenti del servizio. In quel che segue non mi
soffermero sul modo in cui gli obiettivi di politica economica sono dati, assumendo che essi derivino
da una funzione del benessere sociale sulla quale converga il consenso della collettivita rilevante.
Non ho la pretesa che la funzione del benessere sia di tipo utilitarista, anche se certamente € piu
semplice da essa derivare un’analisi costi-benefici basata sulla somma algebrica di valori monetari.
Per parte mia rimango convinto — con Amartya Sen — che “la democrazia ¢ fatta innanzitutto di
discussione pubblica” e che solo da dalla discussione pubblica possa emergere la scala di valori della
comunita (e, beh, si: al contrario di Jeremy Bentham e di Mrs. Thatcher credo che la comunita esista,
abbia valori propri e sia cosa distinta dalla somma degli individui).

Senza alcuna pretesa di dare risposte ferme e definitive, conviene cominciare a ragionare,
molto brevemente, sui benefici e sui costi 0, per essere piu precisi, sulle loro variazioni in presenza
di differenti tipi di aggregazioni. Le riflessioni che seguono hanno carattere piuttosto generale e
metodologico e, proprio percio, possono poi essere adattate a piacere ai singoli settori di cui ci si
voglia (o debba) occupare.
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2. POSSIBILI BENEFICI

La prima domanda cui bisogna rispondere ¢ se I’aggregazione tra imprese diverse possa avere
effetti benefici sulla qualita dei servizi offerti e, quindi sulla soddisfazione dei bisogni dei
consumatori, talché aumenterebbe la loro disponibilita a pagare. Nel caso di aggregazione tra imprese
di trasporto aereo, per esempio, il beneficio potrebbe derivare dalla maggiore interconnessione
consentita dall’integrazione delle reti ed, eventualmente, dalla possibilitd di aprire nuove rotte
(chiudendo quelle in sovrapposizione) che 1’aggregazione dovesse consentire. Il miglior sfruttamento
della capacita che ne consegue, pero, potrebbe far aumentare i coefficienti di riempimento degli aerei,
con possibile riduzione della qualita percepita del servizio.

Se si pensa all’integrazione tra imprese del trasporto pubblico regionale e locale anche
esercenti diverse modalita (ferro e gomma) i benefici potrebbero venire, come minimo,
dall’integrazione tariffaria, da una maggiore frequenza dei servizi (a parita di mezzi e personale)
ottenibile tagliando i servizi che prima dell’aggregazione venivano svolti in sovrapposizione (come
strumento di concorrenza tra le imprese mono-modali), da un miglior cadenzamento dei servizi con
integrazione degli orari e da una piu rigorosa puntualita. Ma ci si puo spingere oltre: si puo pensare a
cogliere I’occasione dell’aggregazione per pianificare servizi “door-to-door”, sfruttando al meglio le
opportunita offerte dall’inter-modalita e dalle grande flessibilita dei servizi su gomma per raggiungere
le destinazioni finali (i rami) e della maggiore capacita del ferro di servire i tronchi ad elevata
frequentazione e la penetrazione dei grandi centri urbani congestionati.

Naturalmente, una volta trovata una risposta (quantitativamente determinata) alla prima
domanda e opportuno chiedersi se e in che misura gli stessi risultati si possano ottenere senza
aggregazione societaria ma soltanto a mezzo di una programmazione seria e dettagliata da parte dei
pubblici amministratori (autorita di bacino o altri soggetti deputati) e a una accurata specificazione
dei contratti di servizio con compagnie che restano indipendenti (ma non concorrenti tra loro). A
pensarci bene, questa seconda domanda chiama in campo questioni di fondo della teoria economica.
Da un lato, richiama alla mente la disputa (mai definitivamente sopita) sulle capacita di
coordinamento del mercato lasciato a se stesso e sui limiti della pianificazione; dall’altro fa
riemergere la domanda da cui nasce la teoria moderna dell’impresa, se cio¢ sia piu efficiente integrare
prodotti e processi produttivi diversi all’interno dell’impresa, fidando nelle sue capacita
pianificatorie, o se invece sia meglio (di nuovo) lasciare il coordinamento al mercato o0 a un soggetto
esterno (tipicamente un’agenzia pubblica).

Non sorprende che i managers generalmente si mostrino fiduciosi nelle loro abilita di
organizzare e coordinare attivita diversificate, complesse e anche tecnologicamente assai
differenziate (senza questa auto-stima, come potrebbero giustificare a se stessi e agli altri
remunerazioni tanto piu generose di quelle di un politico, per non parlare di un professore ordinario?).
Si tratta di fiducia nel metodo del comando e di sospetto circa la bonta degli esiti della contrattazione
e, ancor piu, circa le capacita dei pubblici poteri, spesso dipinti come radicalmente inetti e
condizionati da quella cosa orribile che ¢ la politica, cio¢ la ricerca e 1’organizzazione del consenso
con il metodo democratico. Se sulle capacita tecniche di molte amministrazioni pubbliche (sebbene
non tutte) appare lecito dubitare, non e possibile consentire con leggerezza sulla inevitabile
superiorita del “comando” sulla “democrazia” (specie se innervata dalla partecipazione popolare). E
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tuttavia sembra un fatto empiricamente accertato che, in molti casi, siano gli stessi pubblici
amministratori a voler delegare ai managers delle imprese le scelte di pianificazione, coordinamento
e integrazione dei servizi, riservandosi, tuttalpiu, un diritto di supervisione di ultima istanza da
esercitare in the backstage.

Detto di questi potenziali benefici “qualitativi”, ci corre 1’obbligo di affrontare qualcosa che
potrebbe apparire un bisticcio terminologico. Si tratta di preciso dei benefici derivanti dalla possibile
riduzione dei costi unitari di produzione ottenibili grazie alle aggregazioni. Tali benefici, come e stato
piu volte sottolineato, possono derivare da economie di densita, economie di scala, economie di
SCopo.

Col termine economie di densita ci si riferisce al fatto che, producendo una maggior quantita
di servizi su una data infrastruttura, i costi unitari di produzione si riducono. L’esistenza di economie
di densita é accertata dalla maggior parte della letteratura empirica che ha provato a misurarle, nel
settore dei servizi ferroviari, come in quello dei servizi aerei, come in quello del trasporto urbano (su
ferro e su gomma). Le aggregazioni possono generare economie di densita e, quindi, piu bassi costi
unitari di produzione dei servizi se consentono un piu intenso e razionale uso della rete esistente. Si
prenda il caso di due imprese ferroviarie, ciascuna con vincoli sul parco rotabile. Se 1’aggregazione
tra le due imprese ferroviarie - operanti su una data rete — consentisse di utilizzare piu efficientemente
il materiale rotabile disponibile e, percio, di intensificare il servizio, allora si potrebbero realizzare
economie di densita. Nel caso delle ferrovie suburbane, diversi studi condotti negli Stati Uniti hanno
dimostrato che non ¢ la dimensione dell’impresa che gestisce i servizi (come misurata dalla scala
complessiva delle operazioni) che differenzia la performance di costo, ma la densita del traffico sulla
rete (qualsiasi ne sia la dimensione). Una particolare forma di economie di densita sono quelle legate
all’utilizzazione della capacita, misurata, per esempio, dal grado di riempimento dei posti disponibili
SU un treno o su un aereo. Non ¢ difficile immaginare che tali economie legate all’utilizzazione della
capacita siano diffuse in tutti i rami del trasporto. E invece difficile immaginare che le aggregazioni
siano, senza altre qualificazioni, in grado di far crescere il grado di utilizzazione della capacita.

Le economie di scala propriamente intese si riferiscono a una situazione in cui un aumento
equi proporzionale di tutti gli output e della dimensione della rete genera una riduzione dei costi
unitari di produzione. Le economie di scopo hanno origine in costi congiunti o comuni a piu servizi.
Generalmente, le economie di scopo possono sorgere se una compagnia effettua servizi merci e
passeggeri utilizzando lo stesso personale e gli stessi depositi. Quando ci si riferisce a modalita
diverse (metro e bus o treni e metro) é difficile individuare, sul piano tecnologico, la fonte dei costi
congiunti o comuni. Tuttavia non si puo a priori escludere che i costi manageriali e amministrativi
siano cosi alti che divenga conveniente ripartirli anche tra modalita diverse di servizio.

Gran parte degli studi che hanno cercato di misurare le economie di scala hanno riscontrato
che esse sono trascurabili nei servizi di trasporto aereo (dove i rendimenti di scala appaiono
sostanzialmente costanti). In questo settore, le analisi precedenti allo sviluppo delle compagnie low
cost, mostravano che la disponibilita di un hub favoriva riduzioni di costo, nel senso che un operatore
con 1’1% in piu del suo traffico passante per un hub poteva godere di una riduzione dello 0,11% dei
suoi costi. Ma con lo sviluppo delle compagnie low cost — tipicamente operanti con un modello point-
to-point — anche queste economie, in senso lato legate alla scala, sembrano essere svanite. Gli studi
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americani riguardanti i servizi di trasporto ferroviari (merci ¢ passeggeri) dimostrano 1’inesistenza di
economie di scala per reti (ma meglio sarebbe dire linee) di piu di 500 miglia.

Nei servizi di trasporto locale urbano ed extra-urbano le economie di scala sembrano esaurirsi
in fretta. La ricerca di chi vi parla con Alessandro Avenali, Giuseppe Catalano, Tiziana D’ Alfonso e
Giorgio Matteucci (2014, 2016) — mostra che i costi unitari dei servizi su gomma (urbani ed extra-
urbani) decrescono solo fino a soglie di produzione molto basse: per I’Italia i costi medi sono crescenti
al di sopra di appena 4 milioni di vetture-chilometro annue (che € meno del servizio per un quartiere
di Milano o di Napoli). Analoghi studi per i servizi autobus intercity in Gran Bretagna, Canada e USA
mostrano, per le grandi imprese, forti diseconomie di scala; per le imprese medie e piccole, rendimenti
di scala praticamente costanti. Altri studi, riferiti alla Svizzera, trovano sia economie di scopo che
economie di scala nei servizi di trasporto locale multimodali (Farsi, Fetz, Filippini, 2007) e sono stati
ampiamente utilizzati dai sostenitori delle aggregazioni e dai nemici dell’'unbundling: “An
unbundling of a multi-output company into single-output companies leads to higher costs in the
market as the synergies in the joint production are no longer exploited”. Al contrario Boitani, Nicolini,
Scarpa (2013) non riscontrano 1’esistenza di economie di scopo, né di scala, con riferimento ai servizi
urbani di un gruppo di citta europee con piu di un milione di abitanti.

3. POSSIBILI COSTI DELLE AGGREGAZIONI

Tra i possibili costi vanno annoverati quelli sulla concorrenza, in senso molto ampio. Non si
tratta di questione astratta, che interessa soltanto i professori (categoria notoriamente sfaccendata e
poco raccomandabile, per i politici oggi a la page). Altri meglio di me sapranno affrontare il tema in
una delle prossime sessioni di questo convegno. Saro quindi molto breve, procedendo per accenni e
senza dimostrare le tesi enunciate.

Nel citato studio, dopo aver notato le economie di scala e di scopo e aver sostenuto che esse
verrebbero perdute con 1’unbundling Farsi, Fetz, Filippini (2007), annotano: “On the other hand the
benefits from the introduction of a tendering procedure (competition for the market) are higher when
this procedure is implemented for single lines as the barriers to entry are lower compared to a
tendering procedure for a multimode network. Therefore, Following Cambini and Filippini (2003)
network tendering is more complex than line tendering and the number of potential bidders is lower.
Therefore, the trade-off from unbundling between the loss of economies of scope and the gain of
higher cost efficiency from the introduction of competition for the market exists. An alternative to
the introduction of competitive tendering procedures could be the introduction of incentive regulation
instruments such as yardstick competition. The advantage of this regulatory instrument is to allow
the exploitation of the economies of scale and scope to promote the cost efficiency by avoiding the
implementation problems related to the introduction of competitive tendering policies for urban
transit systems”.

Ma c’¢ di piu. Le aggregazioni (in corso) possono costituire un deterrente all’avvio di

procedure di affidamento tramite gara che riguardino i servizi di una o piu delle aziende in corso di
aggregazione. Che interesse possono avere gli azionisti di aziende che godono di affidamenti diretti
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a fondersi con un’azienda che, in breve volgere di tempo, potrebbe aver perso la gara o alcune delle
gare per i servizi che al momento dei negoziati per la fusione le sono affidati? Quale potrebbe essere
il valore di mercato dell’azienda che va incontro alle gare in questa incertezza? Ed ecco allora
spuntare delle fantasiose scappatoie legislative, come quelle che prevedono 1’automatico
prolungamento delle concessioni o degli affidamenti diretti (quindi niente gare) nel caso di aziende
entrate in un processo di aggregazione. Scappatoie generalmente giustificate con 1’obiettivo (di
politica industriale) di far crescere la dimensione media delle aziende italiane di trasporto. Oltre alle
scappatoie legislative, esistono anche altre strade per sottrarsi di fatto alle incertezze della
concorrenza. Una di queste consiste nell’addomesticare a tal punto le gare riguardanti i servizi di una
delle aziende entrate nel processo di aggregazione da rendere praticamente certo il nome del vincitore:
I’azienda in questione, naturalmente. I modi sono molti e ben conosciuti alle pubbliche
amministrazioni che si credono scaltre e, in realtd, fanno solo il danno dei propri cittadini. E
comunque queste “vie di fuga” non possono cancellare 1’esistenza di mine e bombe nascoste — grazie
a fantasiosi project financing - sotto la superficie di bilanci apparentemente sani ma che, magari, nel
giro di pochi anni dovranno trovare le risorse per ripagare costruzione, gestione e manutenzione di
metropolitane dagli appetiti finanziari ed economici robusti.

Infine, vorrei menzionare un altro possibile impatto negativo, che passa per la deterrenza alle
gare che potrebbero bandire altri. Si supponga che sia in corso un’aggregazione tra operatori che gia
detengono ampie quote di un mercato (per esempio di trasporto regionale, sia urbano che extra-urbano
e in diverse modalitd).

L’eventuale realizzazione della fusione metterebbe in campo un gruppo dalle forti capacita
competitive, sia derivanti dagli eventuali vantaggi di costo (se vi sono), sia derivanti dal ben noto
fenomeno congiunti delle “deep pockets”, a sua volta derivato o quantomeno collegato al “too big to
fail”. In queste condizioni, le amministrazioni locali proprietarie di aziende di trasporto avrebbero
interesse a bandire gare sul proprio territorio nella prospettiva di veder partecipare un soggetto tanto
temibile, cioé con elevate probabilita a priori di essere in grado di presentare offerte molto
competitive? C’¢ da dubitarne. E il dubbio verrebbe corroborato nell’eventualita che le imprese in
corso di fusione fossero controllate da soggetti pubblici potenti e con in mano i cordoni della borsa
per tutti (per esempio lo Stato e/o una Regione). Insomma, quando girano per il mare i grandi
predatori, meglio rimaner nascosti nelle tane sicure, potendo.

Ogni riferimento alla ventilata aggregazione tra Trenord e Atm non & puramente casuale.
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Profili di efficienza
Commento alla relazione di Andrea Boitani

Riccardo Mercurio, Universita Federico 1l Napoli e SIPoTra

La difficolta ad affrontare il tema dei profili di efficienza, con una visione generale e non
facendo riferimento a specifiche situazioni di settore, appare in tutta la sua evidenza nella relazione
di Andrea Boitani. Il termine “efficienza”, infatti, ¢ strettamente collegato al rapporto esistente tra
obiettivi raggiunti e mezzi utilizzati, con un chiaro riferimento alle diverse tipologie di sistemi
economici considerati. Va, comunque, rilevato che sono ormai anni che i diversi iter legislativi usano
la parola “efficienza” in modo quasi dogmatico, spesso facendo riferimento a concetti diversi. In
particolare nelle proposte di aggregazione tra imprese (come ad esempio quella tra FS - Anas),
I’efficienza assume spesso un significato politico, non sempre direttamente collegato al
miglioramento del servizio ai cittadini, ma piuttosto pensato per azioni di coordinamento tra soggetti
diversi che, sulla carta, dovrebbero facilitare le sinergie competitive sui mercati oppure dare maggiore
sistematicita e armonizzazione ad aspetti economico finanziari, come gli investimenti o i caratteri
patrimoniali delle strutture da integrare. L’esperienza del passato sottolinea, in ogni caso, la
complessita di tali operazioni, che difficilmente si traducono, in modo quasi automatico, in
miglioramento dell’efficienza.

Io vorrei, comunque, considerate il tema dell’efficienza, guardando le aziende che, nel
contesto italiano, dovrebbero applicare, in concreto, i concetti esposti nella relazione di Andrea
Boitani. Il rischio potrebbe essere, infatti, di polarizzare il dibattito attorno ad assiomi noti e
contrapposti (pianificazione centrale vs. autonomia delle aziende; mercato vs. gerarchia; aumento
delle dimensioni vs. unbundling; management vs. politica, metodo del comando vs. democrazia....)
che, in alcuni casi, diventano posizioni assolute non sempre utili per fare passi in avanti, in termini di
proposte. Naturalmente & molto vero e pertinente, quanto rilevato sul grave pericolo di confusione
dei ruoli che esiste nel rapporto management/politica in Italia: top manager aziendali che assumono
decisioni strategiche per la collettivita, anche in nome dell’efficienza aziendale, definendo scelte che
possono incidere sul lungo periodo. Ma I’anomalia nasce dai processi di decisione politica. La
definizione finale a livello politico di obiettivi, priorita e programmi dovrebbe essere, infatti,
espressione, come avviene in altri Paesi europei, di un confronto tra maggioranza e minoranza nel
Parlamento, nei Consigli Regionali e Comunali. La decisione conclusiva, legittimata dal metodo del
consenso democratico, potrebbe quindi essere rispettata da tutti, consentendo di nominare
responsabili aziendali che assumono gli impegni definiti, in modo trasparente, verso 1’intera comunita
sociale. L’incapacita di confronto nelle sedi istituzionali, che spesso si determina, spinge invece a
nominare direttamente i manager, lasciandogli poi inevitabilmente spazi di decisione pubblica e
politica che esulano da un profilo strettamente tecnico.

Quello che appare evidente dalla relazione ¢ che le azioni di “efficentamento” in settori
abituati nel passato a essere riferimento politico e sociale per aumentare 1’occupazione, hanno
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difficilmente avuto successo, anche in presenza di leggi apparentemente ben fatte, come, per esempio,
quella sulla corretta allocazione dei costi per le aziende in house.

Probabilmente anche la periodica oscillazione, tra affidamenti competitivi vs. affidamenti in
house, non si puo interpretare come caso di fallimento del mercato o della gerarchia, ma come
esempio di cattiva applicazione di logiche economiche anche giuste. Le scelte aziendali non sono
assunte secondo principi di economicita e di servizio al mercato, i ruoli restano incerti e definiti in
modo confuso per I’applicazione poco chiara delle norme, le responsabilita risultano di difficile
attribuzione.

Ugualmente il dibattito, di recente attualita, riferito al costo standard rischia di soffrire della
stessa impostazione. Il costo standard vuole supplire alla mancanza di concorrenza naturale, fornendo
un costo che un operatore mediamente efficiente e forzato a realizzare, cercando di eliminare le cause
improprie di aumento della spesa. Questa, come molti hanno rilevato, ¢ un’azione interessante, ma
molto complessa. Il passato ci dice che spesso non é sufficiente assegnare una funzione obiettivo
perché, nella realtd operativa, le aziende possano effettivamente allinearsi. Calare dall’alto
indicazioni normative, senza tener conto delle differenze esistenti e, ancora piu, dei punti di partenza
diversi, crea spesso condizioni per il fallimento. Esempi di mancanza di una governance pubblica,
poco attenta ai destinatari dell’intervento, sono numerosi; ultimo caso le politiche portate avanti in
Italia per la spending review.

E’ noto che le aziende raggiungono efficienza ed efficacia nell’equilibrio gestionale, cio¢ nel
rapporto tra input/processo/output. Per raggiungere obiettivi di miglioramento realmente percepiti
dall’utenza (non limitandosi a operazioni puramente finanziarie o di rappresentazione contabile) il
tema centrale diventa quello dell’efficienza operativa e della qualita del servizio erogato.

Assumere dogmaticamente, come aspetti rilevanti, solo la dimensione aziendale e la struttura
dell’offerta appare una visione limitata; del resto [come mostra efficacemente la relazione di Andrea
Boitani] molti studi indicano come spesso le economie di scala funzionano entro limitati ranghi di
crescita, oppure nei casi in cui la crescita dimensionale procede per scelte strategiche di
diversificazione o di conquista di nuovi mercati.

Nel contesto italiano i veri problemi di efficienza affondano le radici nelle carenze
organizzative, nella cattiva gestione delle risorse umane, nella catena delle decisioni tra istituzioni e
nel rapporto tra aziende e proprieta. Insieme alle economie di scala e di scopo, collegate all’aumento
dimensionale, e necessario parlare dei caratteri della domanda, di capacita innovativa, di processi
decisionali, di crescita delle competenze manageriali per recuperare efficienza. Non dimentichiamo
che la sovrastima delle sinergie esistenti, rilevabile in casi d’insuccesso, nasce dalla mancanza di una
seria analisi delle effettive condizioni di fattibilita dell’operazione programmata. D’altra parte, il
riferimento nel tempo all’efficienza gestionale ¢ stato influenzato piu dalla riduzione delle risorse
pubbliche, che non dalla sensibilita al ridisegno del sistema, nata da una diversa visione della
mobilita.

In sostanza, 1’aggregazione non puo essere considerata elemento di efficienza senza tener
conto del modo in cui le aziende si vanno a integrare e unirsi. In particolare nel settore pubblico, per
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il quale spesso i percorsi di concentrazione e crescita sono attivati da scelte politiche e non da strategie
aziendali, coerenti con le risorse umane e strumentali a disposizione.

Per i cittadini clienti, piu che I’integrazione delle strutture societarie e di governance conta
I’integrazione del servizio. Senz’altro (come afferma Andrea Boitani) nel trasporto pubblico
I’integrazione tariffaria e degli orari, il miglioramento della frequenza e del cadenzamento dei servizi
sono elementi cruciali, ma occorre osservare che non sono rinvenibili automaticamente a valle di un
processo di concentrazione degli operatori. Salvo, che questi obiettivi non vengano assegnati con
chiarezza al management, cosi da poterne poi valutare 1’effettivo raggiungimento.

Non possiamo fermarci a contorni nominalistici, si deve progettare il servizio finale per capire
quali sono i benefici effettivi di una possibile aggregazione. Vorrei ricordare che le aziende di servizio
sono molto diverse dalle aziende industriali e manifatturiere. Anche quando si & in presenza
d’infrastrutture significative, che possono essere elemento di rigidita e certezza sul quale provare a
valutare le economie di densita (per esempio maggiore frequenza, migliore utilizzazione di tracce e
slot), I’aggregazione coinvolge in modo significativo le risorse umane e i loro comportamenti. Nelle
imprese di servizio I’efficienza progettuale dipende strettamente dalla coerenza tra 1’idea del servizio
ed il comportamento organizzativo giornaliero di chi lo eroga. C’¢ un continuo “momento della
verita” tra cliente e chi opera nell’azienda di erogazione La speranza di una spinta verso un
isomorfismo é fuori della realta, proprio per i variegati caratteri che queste risorse assumono nelle
diverse situazioni territoriali e settoriali.

La regolazione pubblica dei sistemi e il coordinamento basati sul mercato o sulla
gerarchia/amministrazione non & sempre sufficiente; e necessario tener conto delle relazioni che, nei
singoli settori o territori, esistono tra i soggetti coinvolti nello sviluppo dei processi di aggregazione
o di miglioramento dell’efficienza. I caratteri delle relazioni influenzano I’operativita e 1’applicazione
della politica pubblica. Del resto, spesso, nel passato si & provato a definire a tavolino obiettivi di
razionalizzazione ed efficienza senza soffermarsi sui passaggi intermedi da seguire per raggiungere
il risultato indicato. Spesso queste azioni non sono riuscite.

E’ interessante il riferimento, fatto da Boitani, ad Amartya Sen, alla sua economia del
benessere e alla tutela dei diritti. Ma la democrazia e la discussione pubblica nelle societa si
esprimono con atti anche formali. In quest’ottica, pur nell’ambito dei complessi vincoli normativi, ¢
necessaria una piu attenta e specifica definizione delle procedure da applicare nella fase di attuazione
delle politiche, anche perché, nella progettualita complessa, il tempo é la risorsa fondamentale. Solo
provando a individuare diversi percorsi in anticipo per situazioni e caratteri di sistemi in realta
differenti, le scelte potranno incidere sul rapporto costi/servizio in ambiti e situazioni non omogenee.
E’ ben noto che 1 sistemi di trasporto sono caratterizzati da relazioni d’interdipendenza tra le
componenti che influenzano 1’efficienza e 1’efficacia complessiva del sistema, ben al di 1a delle
valutazioni riferibili alle singole parti. Occorre costruire le basi per un procedimento condiviso, che
tenga conto delle relazioni d’interdipendenza esistenti per evitare di rimanere bloccati nelle gabbie
burocratiche formali, utilizzate da chi non vuole applicare le norme e il cambiamento per bassi motivi
politici/sindacali/aziendali. In conclusione si dovrebbe provare a definire una procedura con facolta
istruttorie e gestionali tipiche delle Amministrazioni moderne, gia esistenti in altri Paesi, per adattare,
nelle diverse situazioni, le modalita di applicazione delle politiche alla convenienza pubblica,
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rendendo piu coerenti scelte politiche e amministrative, dando maggiore sincronia e garanzia alle
azioni, riducendo la distanza tra governo e cittadini nel disegno e nella realizzazione degli interventi.
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Le concessioni di gestione delle infrastrutture

Daniela Anselmi, Studio Anselmi & Associati e SIPoTra

1. PREMESSA

Fino agli anni novanta, la realizzazione di infrastrutture € stata principalmente legata alla
disponibilita di risorse pubbliche, mentre negli ultimi due decenni ed in misura maggiore a partire
dalla crisi del 2008, questo tipo di provvista ha potuto coprire solo un’esigua parte dell’effettivo
fabbisogno.

Si sono conseguentemente sviluppati dei meccanismi volti a favorire il concorso dei privati
tramite strumenti di partenariato pubblico-privato (PPP), anche nell’ambito di istituti piu tradizionali
come le concessioni di lavori.

Questo istituto — il pit antico, ma anche il piu diffuso — si sostanzia, al di la delle qualificazioni
giuridiche dei diversi ordinamenti, nella definizione di un rapporto tra la parte pubblica e quella
privata in forza del quale quest’ultima si impegna a realizzare un’opera pubblica con risorse in tutto
o in parte proprie, da ripagarsi poi con le entrate derivanti dalla gestione dell’opera medesima per un
dato periodo di tempo, decorso il quale 1I’opera rientrera nella disponibilita dell’amministrazione.

Nell’attuale contesto, il ricorso a simili strumenti costituisce non tanto un’opzione quanto una
vera e propria necessita di cui — in misura sempre maggiore — i diversi Paesi dovranno tener conto
nell’obiettivo comune (e concorrente) di attrarre investimenti privati. Questo problema, peraltro, &
ancor piu importante per I’Italia che, a fronte di un fabbisogno infrastrutturale consistente, sconta
oggettive difficolta nell’intercettare I’interesse degli investitori.

La relazione intende ricostruire il regime giuridico delle concessioni nel settore delle
infrastrutture di trasporto, in generale, ed in particolare nel settore delle autostrade, e cio anche alla
luce del nuovo codice degli appalti di cui al DIlgs n. 50/2016 che, come é noto, ha disciplinato per la
prima volta le concessioni di lavori e di servizi, nei settori ordinari e speciali, in attuazione della
direttiva n. 23/2014/UE.

Si analizzeranno, in particolare alcuni aspetti quali le fonti giuridiche e le caratteristiche della
disciplina; il sistema di governance politico-amministrativo; le modalita e le procedure di
individuazione delle opere; le fasi di affidamento nonché la regolazione del rapporto sia sul piano
provvedimentale che su quello di definizione dei rispettivi diritti ed obblighi.

E’ evidente che I’approntamento delle infrastrutture nell’eta della crisi porta ad un’inversione
di tendenza: ’intervento da diretto, ossia tramite lo Stato finanziatore ed imprenditore, diviene
indiretto, secondo il modello dello Stato regolatore.
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Per attrarre queste risorse ed affinché lo sviluppo infrastrutturale non si blocchi, & necessaria
la capacita dello Stato di attrarre i privati e di regolare la loro condotta nella progettazione, costruzione
e manutenzione e gestione in modo che siano garantiti i vari interessi pubblici coinvolti nella
costruzione e gestione di autostrade insieme al rendimento degli investimenti.

Piu il quadro normativo é chiaro ed applicato in modo coerente, tanto piu le procedure di
individuazione delle opere e di scelta del concessionario potranno essere celeri; quanto € piu stabile
e prevedibile I’andamento del rapporto concessorio, tanto maggiori saranno le opere realizzate dai
privati nonché la quota di capitale di rischio ed investimento destinato a questo settore.

2. LEFONTI GIURIDICHE

La normativa di base sulla costruzione e concessione delle autostrade in Italia risale alla L. 21
maggio 1955 n. 463, che ha disciplinato la concessione di costruzione ed esercizio di autostrade a
cura e a carico dell’ Azienda Nazionale Autonoma delle Strade statali.

La legge assegnava al Ministro dei Lavori Pubblici, di concerto con il Ministro dell’Economia
e il Ministro dei Trasporti, I’individuazione e 1’ordine della priorita nella costruzione delle autostrade,
un tetto alla contribuzione statale pari al 40% e fissava la durata massima delle concessioni a
trent’anni. Il principio fondamentale era I’autofinanziamento: il gestore doveva fissare il pedaggio in
modo da consentire il pareggio di bilancio secondo il piano finanziario sottostante la convenzione
stipulata con il concedente. L’eccedenza dei ricavi da pedaggio rispetto al piano finanziario veniva
devoluta allo Stato a partire dal quinto anno di esercizio.

Sulla materia interveniva in seguito la legge 24 luglio 1961, n. 729, recante un piano di nuove
costruzioni stradali e autostradali, che disciplinava la costruzione e 1’esercizio delle autostrade che
non fossero gia state concesse ai sensi della I. n. 463/1955.

Tali norme prevedevano, altresi, che i costi di costruzione delle tratte autostradali da realizzare
avessero una copertura finanziaria, assicurata sia mediante I’erogazione di contributi statali, sia
mediante 1’autofinanziamento degli stessi concessionari sia, infine, attraverso I’accensione di mutui
assistiti da garanzie statali.

La suddetta norma del 1955 — cosi come le successive leggi n. 729/1961 e n. 385/1968 — hanno
affidato alla societa Autostrade la realizzazione di tratte autostradali. Negli anni immediatamente
successivi sono poi state date in concessione ad altre societa, spesso partecipate da enti locali, ulteriori
tratte autostradali.

Si sono poi susseguiti una serie di provvedimenti legislativi volti a sancire la natura
privatistica dell’attivita svolta dalle concessionarie di autostrade.

In particolare, la legge n. 537/1993 ha abolito la garanzia dello Stato sui mutui contratti dalle
concessionarie a prevalente proprieta pubblica e 1’obbligo di devoluzione allo Stato stesso degli utili
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eccedenti la soglia massima dell’8%. Tale obbligo ¢ stato sostituito dal versamento del canone annuo
di concessione, proporzionale ai ricavi netti da pedaggio.

La medesima norma ha inoltre posto le basi per il processo di privatizzazione di Autostrade
Concessioni ¢ Costruzione Autostrade S.p.a., abrogando ’art. 16 della 1.n. 729/1961, “limitatamente
alla parte in cui impone all’Istituto per la ricostruzione industriale di detenere la maggioranza delle
azioni della concessionaria”.

La successiva delibera Cipe del 20 dicembre 1996 ha stabilito il meccanismo di adeguamento
annuale delle tariffe sulla base di una formula tariffaria (il price cap), basata sul tasso di inflazione
programmata. Sulla base di tale delibera, nell’agosto del 1997 veniva stipulata la convenzione tra
Anas e Autostrade concessioni e costruzioni autostrade S.p.a. — la principale concessionaria del paese
— che fissava la durata della concessione fino al 2038, prevedendo un rilevante programma di
investimenti.

Una profonda modifica del quadro normativo e stata introdotta nel 2006 con il decreto-legge
n. 262/2006 che ha imposto, in via unilaterale, modifiche ai contratti di concessione in essere. Questa
disposizione prevedeva, tra 1’altro, 1’obbligo per tutti i concessionari di accettare una nuova
“convenzione unica”, sostitutiva di quella all’epoca vigente, prevedendo nella sua formulazione
originaria, in caso di mancata accettazione, 1’estinzione della concessione in essere “salvo I’eventuale
diritto di indennizzo” a favore del concessionario.

Nel delineare il quadro giuridico di riferimento occorre ora rilevare come il legislatore, al fine
di coinvolgere i capitali privati e terminare le opere gia in cantiere, sia intervenuto sulla disciplina
generale delle infrastrutture. In primo luogo, con il decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, sono stati
fissati criteri di priorita nella costruzione di nuove infrastrutture, € stata disciplinata 1’approvazione
unica da parte del Cipe del progetto preliminare, nonché 1’alleggerimento e la semplificazione delle
procedure di aggiornamento e revisione delle convenzioni autostradali. Con il decreto-legge 18
ottobre 2012, n. 179, sono state previste misure di defiscalizzazione, di credito di imposta e di
esenzione dal pagamento del canone di concessione per le opere realizzate in partenariato pubblico-
privato (PPP). Si deve inoltre sottolineare come anche il decreto-legge 21 giugno 2013, n. 69 era
intervenuto sul rafforzamento degli impegni di fattibilita e della cd. bancabilita delle concessioni,
sulla riallocazione dei contributi pubblici a fondo perduto e sull’’affidamento degli strumenti di
finanziamento a carattere fiscale e finanziario.

Un’importante innovazione nella regolamentazione del settore autostradale era stata
introdotta, infine, con il decreto 12 settembre 2014, n. 133 (cd. Sbocca-Italia) che, all’art. 5 prevedeva
che: “Nel rispetto dei principi dell’Unione europea, al fine di assicurare gli investimenti necessari per
gli interventi di potenziamento, adeguamento strutturale, tecnologico ed ambientale delle
infrastrutture autostradali nazionali, nel rispetto dei parametri di sicurezza piu avanzati prescritti da
disposizioni comunitarie, nonché un servizio reso sulla base di tariffe e condizioni di accesso piu
favorevoli per gli utenti, i concessionari di tratte autostradali nazionali possono, entro il 31 dicembre
2014, proporre modifiche del rapporto concessorio anche mediante 1’unificazione di tratte
interconnesse, contigue, ovvero tra loro complementari, ai fini della loro gestione unitaria”. Era
previsto, in particolare, che il nuovo piano finanziario presentato dalle concessionarie non

32



comportasse ulteriori oneri a carico del bilancio dello Stato, assicurasse la disponibilita delle risorse
necessarie per la realizzazione degli interventi infrastrutturali previsti nelle originarie concessioni,
nonché il mantenimento di un regime tariffario piu favorevole per I’utenza. Il decreto prevedeva,
inoltre, che ’affidamento di lavori, servizi e forniture sopra soglia, ulteriori rispetto a quelli previsti
dalle vigenti convenzioni, doveva avvenire tramite procedure di evidenza pubblica ai sensi del Dlgs
n. 163/2006.

Tale norma e stata poi abrogata dal nuovo Codice degli Appalti di cui al DIgs n. 50/2016 (cfr
art. 217, comma 1, lett. rr).

3. IL SISTEMA DI GOVERNANCE STATALE

Il sistema di governance statale delle concessioni autostradali ha visto numerose
trasformazioni negli ultimi anni. Sullo sfondo della modifica del quadro istituzionale occorre
richiamare come la materia “grandi reti di trasporto e di navigazione” sia divenuta, con la riforma del
Titolo V della Costituzione, una materia di competenza concorrente tra Stato e Regioni. Il legislatore,
al fin di evitare una “regionalizzazione” nella progettazione infrastrutturale, era corso ai ripari anche
dotando il precedente codice dei contratti pubblici di un meccanismo di superamento dell’eventuale
dissenso motivato di Regioni e Province autonome (cfr art. 165 del Dlgs n. 163/2006).

Il sistema attuale prevede che il ruolo di concedente, prima esercitato da Anas s.p.a.,
trasformato nel 2002 in societa per azioni, sia svolto dal Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti
(Mit), a seguito della mancata istituzione dell’ Agenzia per le infrastrutture stradali e autostradali. 1l
decreto-legge 29 dicembre 2011 n. 216, infatti, aveva fissato al 30 settembre 2012 il termine per il
trasferimento, previsto dall’art. 36 del decreto-legge 6 luglio 2011, n. 98, di funzioni e compiti da
Anas, il concedente fino ad allora, all’ Agenzia, termine oltre il quale le funzioni e 1 compiti, tra 1 quali
quelli in materia di concessioni autostradali, sarebbero stati trasferiti al Ministero delle infrastrutture
e dei trasporti.

Non essendo state trasferite le funzioni all’Agenzia entro il limite fissato dal decreto, con
decreto del Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti del 1 ottobre 2012 n. 341, é stata istituita
presso il Ministero la Struttura di Vigilanza sulle Concessioni Autostradali, con funzioni di selezione
dei concessionari e di aggiudicazione delle concessioni, nonché di vigilanza e controllo sui
concessionari autostradali. In seguito, con il D.p.c.m. 11 febbraio 2014, n. 72, recante il regolamento
di organizzazione del Mit, sono state introdotte alcune modifiche riguardanti le competenze dei
dipartimenti e delle relative direzioni generali del Ministero. Le competenze in materia autostradale
sono state ripartite tra due distinte direzioni del Dipartimento per le infrastrutture, i sistemi informativi
e statistici. In particolare, la Struttura di vigilanza, & ora denominata Direzione generale per la
vigilanza sulle concessioni in essere; la Direzione generale per le strade e le autostrade e per la
vigilanza e la sicurezza nelle infrastrutture stradali assume, tra 1’altro, funzione di concedente per le
nuove concessioni e competenze in materia di definizione di piani finanziari.
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Nel quadro della governance statale, occorre sottolineare che il d.l. n. 201/2011, e successive
modificazioni ha istituito 1’Autorita di regolazione dei trasporti. La norma istitutiva prevede che
I’ Autorita sia competente “con particolare riferimento al settore autostradale, a stabilire per le nuove
concessioni sistemi tariffari dei pedaggi basati sul metodo del price cap, con determinazione
dell’indicatore di produttivita X a cadenza quinquennale per ciascuna concessione; a definire gli
schemi di concessione da inserire nei bandi di gara relativi alla gestione o costruzione; a definire gli
schemi dei bandi relativi alle gare cui sono tenuti i concessionari autostradali per le nuove
concessioni; a definire gli ambiti ottimali di gestione delle tratte autostradali, allo scopo di
promuovere una gestione plurale sulle diverse tratte e stimolare la concorrenza per confronto”. I
compiti dell’ Autorita nel settore autostradale riguardano prevalentemente le nuove concessioni, sia
per quanto concerne i sistemi di pedaggio, sia per quanto riguarda i bandi di gara e la determinazione
del contenuto delle nuove convenzioni. Per le concessioni in essere continuano ad operare le regole
determinate con le convenzioni gia stipulate. 1 compiti prima menzionati hanno natura regolatoria
generale e le regole cosi definite dovranno essere applicate dalle amministrazioni concedenti che
dovranno tenere conto, nell’esercizio della propria discrezionalita, dei vincoli definiti dall’ Autorita.
In un sistema cosi congegnato, i poteri di vigilanza e di controllo sullo svolgimento del rapporto
concessorio rimangono in capo al concedente e prevalentemente, quindi, al MIT. La disciplina
sull’attivita regolatoria dell’ Autorita fa infatti salve le attribuzioni di altre amministrazioni per quanto
riguarda “le competenze in materia di vigilanza, controllo e sanzione nell’ambito dei rapporti con le
imprese di trasporto e con i gestori delle infrastrutture, in materia di sicurezza e standard tecnici, di
definizione degli ambiti di servizio pubblico, di tutela sociale e di promozione degli investimenti”.

Il ruolo dell’Autorita e 1 limiti alle sue attribuzioni sono stati ben delineati dalla Corte
Costituzionale nel giudizio di legittimita sulle competenze della stessa in materia di trasporto pubblico
locale, quale materia di competenza residuale regionale (cfr sentenza n. 41/2013). La Corte,
dichiarando infondata la questione di legittimita, ha chiarito che il compito dell’ Autorita ¢ quello di
“dettare una cornice di regolazione economica, all’interno della quale Governo, Regioni e enti locali
sviluppano le politiche pubbliche in materia di trasporti, ciascuno nel rispettivo ambito”. La Corte ha
inoltre sostenuto che il compito dell’ Autorita di fissare criteri in materia di tariffe, canoni e pedaggi,
lascia impregiudicata la competenza in capo ai diversi soggetti dell’ordinamento di determinarne in
concreto i relativi corrispettivi.

Il nuovo DlIgs in materia di servizi pubblici, non piu promulgato, dopo le note vicende
governative a seguito del referendum, prevedeva alcune modifiche alle competenze dell’ Autorita.

4. LE MODALITA’ DI AFFIDAMENTO E LA REGOLAZIONE DEL RAPPORTO

Le modalita di affidamento delle concessioni di costruzione e gestione e delle concessioni di
gestione delle autostrade, ora disciplinate dal DIgs n. 50/2016 (si veda il paragrafo successivo) erano
in precedenza soggette al decreto legge 8 aprile 2008, n. 59, che rimandava all’art. 144 (Affidamento
delle concessioni di lavori pubblici) e all’art. 153 (Finanza e progetto) del decreto legislativo n.
163/2006.
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Nel caso di opere considerate strategiche ai sensi della “Legge Obiettivo”, la progettazione,
la realizzazione e la gestione, erano disciplinate da norme speciali sempre contenute nel d.lgs. n.
163/2006 (artt. da 161 a 185). La realizzazione delle infrastrutture strategiche era oggetto di
concessione di costruzione e gestione o affidamento unitario al contraente generale (artt. 172, 174 e
176).

| rapporti tra concedente e concessionario sono regolati dalle convenzioni uniche redatte ai
sensi del d.l. n. 262/2006 e della successiva normativa di carattere secondario, entro cui erano
individuati compiutamente diritti e obblighi del concessionario. Rispetto alla durata del rapporto di
concessione, la |. n. 463/1955 aveva stabilito che la durata massima della concessione non potesse
superare 1 trent’anni dall’apertura all’esercizio dell’autostrada. Come gia accennato, tuttavia,
I’ordinamento ha poi previsto la possibilita di superare il limite massimo dei trent’anni per garantire
I nuovi investimenti.

Nelle convenzioni sono disciplinati sia obblighi di carattere generale sia adempimenti
puntuali.

Con riferimento al concedente, i poteri disposti in convenzione per quest’ultimo sono quelli
di richiedere informazioni ed effettuare controlli; di emanare direttive concernenti I’erogazione del
sevizio; di emanare direttive per la separazione contabile; di irrogare sanzioni amministrative
pecuniarie per inadempimento di obblighi contenuti nelle convenzioni; di segnalare all’Agcm
eventuali violazioni della legge 10 ottobre 1990, n. 287; di intervenire in sostituzione del
concessionario in caso di inerzia nell’adempimento degli obblighi previsti in convenzione. In
particolare, il concedente vigila sul rispetto da parte del concessionario degli adempimenti
convenzionali e, nei casi espressamente stabiliti in un apposito allegato alle convenzioni, puo
applicare sanzioni o penali.

In relazione ai concessionari, tra i principali impegni previsti nelle singole convenzioni in
capo a questi ultimi, si segnalano 1’obbligo di gestione tecnica e di mantenimento della funzionalita
delle infrastrutture attraverso manutenzione e riparazioni tempestive; 1’obbligo di trasmettere al
concedente il programma delle manutenzioni ordinarie da svolgere nell’anno successivo, nonché
I’obbligo di trasmissione al concedente dei singoli progetti potenziamento e adeguamento della rete,
nonché di manutenzione straordinaria; 1’obbligo di organizzare e mantenere un servizio di soccorso
stradale; il trasferimento a titolo gratuito al concedente delle autostrade e delle relative pertinenze alla
scadenza della concessione; il rispetto dei vincoli in tema di solidita patrimoniale; 1’obbligo di
richiedere un’autorizzazione per modificazioni soggettive del concessionario; il rispetto della
normativa in vigore in materia di affidamento di lavori a societa collegate e, infine, 1’obbligo di
corrispondere un canone annuo fissato al 2,4% dei proventi netti da pedaggio.

A seguito dell’attuazione del d.1. n. 262/2006, le convenzioni possono essere ripartite secondo
due tipologie: le convenzioni cd. “ricognitive” e le convenzioni cd. “a riequilibrio”.

Le prime mutuano la propria definizione dal contenere i diritti e gli obblighi gia presenti nelle
precedenti convenzioni, ulteriormente specificati, salvo poi il recepimento degli obblighi derivanti
dalle eventuali nuove disposizioni legislative.
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Con riferimento alla formula tariffaria, nella maggior parte delle evenienze, 1’aggiornamento
annuo della tariffa e determinato sulla base di una percentuale fissa, per tutta la durata della
concessione, dell’inflazione reale oltre che alle componenti legate agli investimenti, riconosciute in

base all’effettivo stato di avanzamento degli stessi, in conformita a quanto stabilito dalla d.I. n.
185/2008.

La disciplina delle convenzioni cd. ricognitive prevede inoltre che il piano finanziario venga
aggiornato ogni cinque anni senza determinare il riequilibrio del piano finanziario né il riallineamento
dei livelli tariffari.

In sintesi, la disciplina delle convenzioni cd. ricognitive, non prevede meccanismi di
rimodulazione del Pef, collegati a risultati di gestione nel quinquennio precedente, lasciando il rischio
di gestione interamente a carico del concessionario.

Le convenzioni cd. “a riequilibrio” sono regolate dalla disciplina di cui alla delibera Cipe n.
39/2007. Quest’ultima ha definito, in primo luogo, i contenuti del Pef, specificando tutti gli elementi
che concorrono alla determinazione della tariffa e al raggiungimento dell’equilibrio economico
finanziario della concessione. In secondo luogo, la delibera Cipe delinea i criteri di ammissibilita dei
costi sostenuti e quelli per la remunerazione del capitale investito. In terzo luogo individua la formula
tariffaria, conformata ai principi del Rab, per la quale la tariffa di ciascun concessionario deve essere
adeguata annualmente. In quarto luogo, la delibera Cipe enuclea il metodo di definizione e di
adeguamento della tariffa al termine di ciascun quinquennio regolatorio. Infine, € parimenti fissato in
cinque anni il periodo al termine del quale il Pef & soggetto a verifica di riequilibrio.

5. LA NUOVA DISCIPLINA CONTENUTA NEL DLGS n. 50/2016

Come si e gia anticipato nelle premesse, la Direttiva 2014/23/UE ha disciplinato per la prima
volta in maniera omogenea sia le concessioni di lavori che di servizi, nei settori ordinari e speciali.

In precedenza le concessioni di lavori nei settori ordinari erano soggette alla Direttiva
2004/18/UE ed, in ambito nazionale, al DIgs n. 163/2006 (artt. 142-151) mentre le concessioni di
lavori nei settori speciali erano sottratte dall’applicabilita del codice dei contratti (cfr art. 216).

Le concessioni di servizi, nei settori ordinari e speciali, erano invece disciplinate sia dal
Trattato UE (principi di non discriminazione, parita di trattamento, mutuo riconoscimento e
proporzionalita), alle Comunicazioni interpretative (2000/C 121/02 e COM (2005/569), ed in ambito
nazionale, dall’art. 30 del DIgs n. 163/2006, dalle discipline di settore che prevedevano forme piu
ampi di tutela della concorrenza nonché dall’art. 34 del DL n. 179/2012 sugli affidamenti dei servizi
pubblici locali di rilevanza economica.

Le principali novita introdotte dalla Direttiva 23/2014/UE e dal Dlgs n. 50/2016 possono
essere cosi sinteticamente riassunte:
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

uniformita di regole per 1’affidamento delle concessioni di lavori e servizi, senza distinzione tra
settori ordinari e speciali;
liberta degli Stati membri di decidere modalita di gestione dei lavori e dei servizi, fermi restando:

- equiparazione tra i 3 modelli (autoproduzione, cooperazione tra amministrazioni,
gara);

- rispetto del Trattato UE;

- rispetto della Direttiva;

- rispetto dei principi di trasparenza e parita di trattamento;

- applicabilita, per quanto compatibili, delle norme del codice su principi generali o
esclusioni, modalita di pubblicazione e redazione dei bandi, requisiti generali e
speciali, motivi di esclusione, criteri di aggiudicazione, modalita di comunicazione,
requisiti di qualificazione, termini di ricezione delle offerte;

Il piano economico — finanziario (PEF), deve:

contenere distribuzione rischi;

garantire equilibrio economico finanziario;

assicurare bancabilita dell’opera;

garantire una congrua redditivita del capitale investito;

durata delle concessione: deve essere rapportata al tempo necessario per poter recuperare ed
ammortizzare gli investimenti. Non ¢ ammissibile una proroga, come era invece previsto dall’art.
143, comma 7 del Dlgs n. 163/2016;

esclusione di alcune fattispecie concessorie, come le concessioni nel settore idrico e gli
affidamenti in house;

disciplina della fase di esecuzione, soprattutto con riguardo alla possibilita di modificare ma non
prorogare le concessioni in essere;

¢ prevista la revisione quando si altera 1’equilibrio economico finanziario per fatti non imputabili
al concessionario o se non si raggiunge 1’accordo sul riequilibrio, le parti possono recedere ed al
concessionario spetta solo il valore delle opere realizzate, al netto degli ammortamenti e contributi
pubblici. C’¢ peraltro una disparita di trattamento rispett0 a quanto previsto in caso di
annullamento d’ufficio per fatti non imputabili al concessionari, al quale spetta, oltre il valore
delle opere realizzate, anche un indennizzo pari al 10% delle opere ancora da eseguire;

e previsto, per i concessionari titolari di un affidamento diretto, indipendentemente se tale
affidamento sia o meno legittimo, I’obbligo di appaltare a terzi ’80% delle attivita con la sola
eccezione prevista dall’art. 7 del Dlgs n. 50/2016 per gli affidamenti alle imprese collegate
nell’ambito dei settori speciali;

I’art. 59 del Dlgs n. 50/2016 ammette il ricorso all’affidamento congiunto della progettazione e
dell’esecuzione dei lavori in caso di affidamento a contraente generale, finanza di progetto,
concessione, partenariato pubblico-privato e contratto di disponibilita.

Vi é poi una norma specifica che riguarda le concessioni autostradali ed il loro regime

transitorio (cfr. art. 178).

In primo luogo é previsto per le concessioni autostradali gia scadute alla data di entrata in

vigore del nuovo codice che il concedente proceda alla predisposizione del bando di gara per
I’affidamento della concessione secondo le regole dell’evidenza pubblica prevista dal codice stesso,
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nel termine perentorio di 6 mesi dalla predetta data, fatta salva la possibilita di affidamento in house
previsto dall’art. 5.

Non & comungque mai ammessa la proroga delle concessioni autostradali ed i reciprochi
obblighi, per il periodo necessario al perfezionamento della nuova procedura di gara, saranno regolati
sulla base delle condizioni contrattuali vigenti.

Per le concessioni autostradali per le quali la scadenza avverra nei 24 mesi successivi alla data
di entrata in vigore del codice, analogamente la norma prevede 1’avvio della procedura mediante gara
ad evidenza pubblica o la possibilita di affidamento in house al fine di evitare soluzioni di continuita
tra i due regimi concessori.

Qualora la procedura di gara non si concluda entro il termine di scadenza della concessione,
il concessionario uscente resta obbligato a proseguire fino al trasferimento della gestione.

Per le opere assentite che il concessionario ha gia eseguito e non ancora ammortizzato alla
scadenza della concessione, il concessionario ha diritto ad un indennizzo, a carco del concessionario
subentrante, pari al costo effettivamente sostenuto, al netto degli ammortamenti, dei beni reversibili
non ancora ammortizzati e delle variazioni eseguite a fini regolatori.

Per le concessioni autostradali € poi previsto che il rischio operativo ricomprenda anche il
rischio traffico e che I’ Amministrazione possa richiedere sullo schema delle convenzioni un parere
preventivo all’Autorita di regolazione dei Trasporti (anzi lo deve richiedere, visto quanto disposto
nella legge istitutiva dall’ Autorita).

E’ evidente che alla luce di quanto previsto dall’art. 178 del Dlgs. n. 50/2016 1’art. 8
duodecies, comma 2 ter del D.L. n. 59/2008, con il quale si disponeva che i contratti di concessione
nel settore stradale ed autostradale venissero affidati secondo le procedure previste dall’art. 144 e 153
del Dlgs. n. 163/2006, ¢é stato implicitamente abrogato (anche perché il DIgs. n. 163/2006 non esiste

piu).

Va da sé, posto che I’art. 178 del Dlgs. n. 50/2016 fa riferimento alle procedure ad evidenza
pubblica disciplinata dal nuovo codice, che per 1’affidamento dei contratti di concessione si possa
ricorrere anche alle forme di partenariato pubblico privato disciplinate dall’art. 180 del Dlgs. n.
50/20016 (il comma 8 di tale disposizione prevede, infatti, che in tale tipologia di contratti rientrino
la finanza di progetto, la concessione di costruzione e gestione, la concessione di servizi, la locazione
finanziaria di opere pubbliche, il contratto di disponibilita e qualunque altra procedura di
realizzazione in partenariato di opere o servizi che presentino tali caratteristiche).

Diverse considerazioni possono essere, invece, formulate con riguardo all’art. 2 contenuto
nella legge di conversione n. 286/2006 al D.I. n. 262/2006.

Si tratta di tutta la disciplina che va a regolare il contenuto delle convenzioni stipulate tra il
concedente ed il concessionario.
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Ovviamente si trattera di coordinare quanto previsto dalle norme sopramenzionate con le
disposizioni contenute sia nell’art. 178 sia negli artt. da 164 a 177 del Dlgs n. 50/2016.

6. ALCUNE CONCLUSIONI (provvisorie)

Il settore autostradale italiano é caratterizzato da un quadro giuridico instabile e stratificato:
la convenzione unica é stata introdotta nel 2006, le delibere Cipe piu importanti sulla regolazione dei
rapporti risalgono al 1996 e al 2007, mentre I’ Autorita di regolazione dei trasporti € stata istituita nel
2011, le funzioni di Anas sono state trasferite al Mit nel 2012 ed ora si aggiunge il nuovo codice di
cui al DIgs n. 50/2016.

Non sembra dunque ancora possibile stabilire 1’incidenza di queste novita sul settore
autostradale in termini di maggiori investimenti, livello dei pedaggi, promozione della concorrenza.

Prendendo in considerazione la costruzione di nuove infrastrutture, il settore sconta la
diminuzione delle risorse pubbliche a disposizione e la bassa attrattivita di finanziamenti privati per
via della scarsa bancabilita dei progetti.

A cio si somma la farraginosita dei tempi di approvazione dei progetti definitivi e di
conclusione dei contratti accessori che incidono negativamente sulla possibilita di giungere a un
rapido closing finanziario.

Il legislatore e intervenuto con alcune previsioni che dovrebbero consentire ai concessionari
di predisporre, gia a partire dal momento della gara pubblica, piani economici-finanziari capaci di
attrarre finanziamenti da parte del settore privato, accorciando cosi la distanza temporale tra
aggiudicazione del bando e chiusura di un contratto di finanziamento.

Per quanto concerne la regolazione del settore, ¢ utile ricordare che all’ Autorita di regolazione
e stato assegnato il compito di definire gli ambiti ottimali di gestione delle tratte autostradali al fine
anche di incentivare la concorrenza per il mercato. Finora lo strumento della gara pubblica non puo
dirsi entrato a regime attese le ingenti difficolta nell’organizzarle, nonché la limitatezza dei casi in
cui si sono conclusi i rapporti concessori ma, stante quanto previsto dall’ar.t 178 del Dlgs n. 50/2016,
si dovra inevitabilmente partire.

Con riferimento al rapporto tra concedente e concessionario si deve rilevare che alcuni aspetti
quali il rischio traffico, il subentro di un nuovo concessionario, la risoluzione alternativa delle
controversie dovrebbero essere maggiormente approfonditi nelle convenzioni. Soprattutto deve
essere garantita la stabilita della convenzione e delle norme che la regolano, quale pre-requisito
indispensabile per assicurare gli investimenti necessari al pubblico interesse. Sembra quindi
necessario un nuovo intervento del legislatore relativamente alla regolazione pubblica: le attuali
opzioni rappresentate dal periodo regolatorio quinguennale e dalla fissazione di un coefficiente valido
fino al termine della concessione non sembrano adeguate per un settore caratterizzato da investimenti
ingenti di lungo periodo e da contratti che inevitabilmente si modificano nel tempo.
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Le vicende degli interventi legislativi in materia di
trasporto pubblico regionale e locale. In particolare, la
disciplina degli affidamenti del servizio di TPL

Adriana Vigneri, Universita di Venezia e SIPoTra

1. LE VICENDE DEGLI INTERVENTI LEGISLATIVI

1.1. La disciplina settoriale dei trasporti

In Italia la disciplina del TPL é stata tradizionalmente improntata a una diffusa gestione
pubblica, caratterizzata dal ricorso al modello concessorio.

L’introduzione di metodi di liberalizzazione inizia con ’art. 35 della legge 448/2001, che
modifica ’art. 113 del TUEL (d.lgs. 267/2000). L’art. 35 dettava norme generali, ma prevedeva la
prevalenza delle discipline settoriali.

Nel settore del tpl I’inizio di una stagione riformatrice, nel segno del principio di concorrenza,
si ¢ verificato ad opera della legge n. 59/1997 (c.d. “legge Bassanini”), il cui art. 4 contiene la delega
al Governo per il superamento degli assetti monopolistici e I’introduzione di regole, appunto, di
concorrenzialita nell’affidamento dei pubblici servizi.

Il D.Lgs. n. 422/1997, attuativo della delega, ha pertanto previsto all’art. 18 — nel suo testo
originario — che I’affidamento dei servizi di trasporto pubblico di persone, regionale e locale,
garantisse “il ricorso alle procedure concorsuali per la scelta del gestore del servizio o dei soci privati
delle societa che gestiscono i servizi, sulla base degli elementi del contratto di servizio di cui all'art.
19 e in conformita alla normativa comunitaria e nazionale sugli appalti pubblici e sulla costituzione
delle societa miste”. Tuttavia il legislatore delegato del 1997 — pur introducendo alcune limitazioni -
non aveva inteso escludere la possibilita dell’autoproduzione, che continuava ad essere consentita
nelle forme della gestione diretta o dell’affidamento diretto a consorzi di enti locali o ad aziende
all’art. 18 cit. dall’art. 1 co. 6 del D.Lgs. n. 400/1999 (“Modifiche ed integrazioni al decreto
legislativo 19 novembre 1997, n. 422 [...]”), che ha eliminato i riferimenti alle ipotesi di gestione o
affidamento diretto, al contempo puntualizzando i requisiti occorrenti per la partecipazione alle
procedure per la scelta del gestore del servizio, dalle quali venivano escluse le “societa che, in Italia
o all'estero, gestiscono servizi in affidamento diretto o attraverso procedure non ad evidenza pubblica,
e le societa dalle stesse controllate™.

L’art. 18 del D.Lgs. n. 422/1997 ha poi subito ripetuti rimaneggiamenti — per opera della legge
n. 166/2002, del D. L. n. 355/2003 convertito in legge n. 47/2004, della legge n. 266/2005, del D.L.
n. 300/2006 convertito in legge n. 17/2007 — restando perd immaodificato quanto agli aspetti che qui
interessano, vale a dire modalita di gestione del servizio previo ricorso a procedure concorsuali per
la scelta del gestore e individuazione dei soggetti esclusi dalla partecipazione a dette procedure. Tra
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le novita introdotte nell’art. 18 va segnalato il principio della neutralita delle reti e degli impianti ai
fini della valutazione delle offerte in sede di gara (art. 45 I. 166/2002)

1.2. La disciplina generale che ha inciso anche in materia di TPL

Sulla disciplina del settore trasporti ha inciso invece la disciplina di carattere generale in
materia di servizi pubblici locali. Prima, con I’art. 14 del d.1. 269/2003, che come noto ha introdotto
le tre modalita di gestione, su di un piano di parita (in house, gara per il gestore terzo, gara per il
gestore socio), creando 1’interrogativo se per effetto della clausola generale inserita nell’art. 113, co.
1, del TUEL (Le disposizioni contenute nel presente articolo si applicano a tutti i servizi pubblici
locali e prevalgono sulle relative discipline di settore con esse incompatibili) le nuovi disposizioni
generali si applicassero anche al settore del tpl, con conseguente superamento della necessita delle
gare (sempre che 1’esclusione dell’in house fosse considerato incompatibile). La questione é stata
successivamente chiarita dalla legge di delega ambientale (art. 1, comma 48 della legge n. 308/2004),
che ha inserito un comma 1-bis nell’art. 113 del TUEL, a norma del quale il tpl ¢ escluso dall’ambito
di applicazione della disciplina generale sui spl.

I dubbi si ripropongono tuttavia poco dopo, poiché 1’art. 23-bis del d.l. n. 112/2008, convertito
con modificazioni dalla I. 133/2008, e succ. mod. ha inciso su tutti settori dei ssppll che non fossero
stati espressamente esclusi. E il TPL non lo era. Ci si poteva a quel punto legittimamente chiedere se
la disciplina settoriale dei trasporti fosse incompatibile con la disciplina generale del 23-bis (e per
quali aspetti).

E, piu approfonditamente, se il tira e molla tra disciplina esclusivamente settoriale e disciplina
generale (e subordinatamente settoriale) fosse dovuto alla volonta di difendere il principio della gara
o invece I’autonomia normativa del settore per le sue peculiarita.

Che non si trattasse di difendere il principio della gara emergera ben presto, con 1’apertura
all’utilizzazione della disciplina comunitaria, molto meno rigorosa di quella italiana in materia di
trasporti.

1.3. 1 Regolamenti comunitari

A quell’epoca la legislazione italiana si caratterizzava come si € visto per una decisa apertura
alla concorrenza (salvo, poi, tale apertura non essersi tradotta, per lungo tempo, nell’effettivo
superamento dei monopoli esistenti), mentre la normativa europea (Regolamento n. 1191/1969 ,
“Regolamento del Consiglio relativo all'azione degli Stati membri in materia di obblighi inerenti alla
nozione di servizio pubblico nel settore dei trasporti per ferrovia, su strada e per via navigabile”),
occupandosi degli obblighi imposti di servizio pubblico, nulla diceva sulle modalita di affidamento
del trasporto locale. La situazione ¢ sostanzialmente mutata per effetto dell’avvento del Regolamento
europeo n. 1370/2007, che abroga i regolamenti del Consiglio (CEE) n. 1191/69 e (CEE) n.
1107/70”); frutto di un lungo e complesso percorso politico (la prima proposta, da parte della
Commissione risale al 26 luglio 2000). Il Regolamento 1370 ha preso atto dell’avvenuto passaggio
da una situazione protezionistica, di tendenziale chiusura dei mercati nazionali e assenza di
concorrenza transnazionale, a una situazione di apertura al mercato da parte di alcuni degli Stati
membri; da cui la necessita di aggiornare il quadro normativo comunitario per fare fronte alla
sopravvenuta eterogeneita di legislazioni e di procedure di gestione e affidamento dei servizi di TPL,
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nell’assenza di una disciplina europea sulle modalita di aggiudicazione dei contratti di servizio
pubblico (Considerando 6 del Regolamento), che sopravverra soltanto in anni recenti .

Le modalita di aggiudicazione dei contratti di servizio di trasporto pubblico sono stabilite
dall’art. 5 del Regolamento, che al paragrafo 3 pone la regola dell’esternalizzazione mediante
affidamento all’esito di procedure di gara eque, aperte a tutti gli operatori e rispettose dei principi di
trasparenza ¢ di non discriminazione. La regola ¢ affiancata dall’eccezione — che i legislatori nazionali
hanno facolta di escludere — del ricorso all’autoproduzione tramite gestione diretta o affidamento
diretto: il paragrafo 2 del medesimo art. 5 stabilisce infatti, per quanto qui interessa, che le autorita
competenti a livello locale (cio¢ I’amministrazione, o il gruppo di amministrazioni pubbliche, o
qualsiasi altro organismo investito del potere di intervenire in una zona geografica determinata: art.
2 lett. b) e c) del Regolamento) “hanno facolta di fornire esse stesse servizi di trasporto pubblico di
linea di passeggeri o di procedere all'aggiudicazione diretta di contratti di servizio a un soggetto
giuridicamente distinto su cui l'autorita competente a livello locale, o, nel caso di un gruppo di
autorita, almeno una di esse, esercita un controllo analogo a quello che esercita sulle proprie
strutture”.

La stessa norma, alla lettera a), chiarisce quali siano i presupposti perché possa configurarsi
il “controllo analogo” fra 1’autorita competente a livello locale e il soggetto, da essa formalmente
distinto, cui si intenda aggiudicare direttamente il servizio, richiamando nei contenuti la definizione
di “operatore interno” gia fornita dal precedente art. 2 lett. j) del Regolamento; e, alla lettera b),
subordina la possibilita dell’affidamento diretto alla condizione che “I'operatore interno e qualsiasi
soggetto sul quale detto operatore eserciti un‘influenza anche minima esercitino le loro attivita di
trasporto [...] all'interno del territorio dell'autorita competente a livello locale [ ...] e non partecipino
a procedure di gara [ ...] fuori del territorio dell'autorita competente a livello locale”.

Il divieto di partecipazione alle gare extraterritoriali & confermato dalla successiva lett. d) dello
stesso art. 5 par. 2 a carico degli operatori interni dipendenti da un’autorita non locale, ma nazionale,
parzialmente derogato dalla precedente lettera c), che consente agli operatori interni di partecipare a
una procedura di gara equa “da due anni prima che termini il proprio contratto di servizio pubblico
ad aggiudicazione diretta, a condizione che sia stata adottata la decisione definitiva di sottoporre a
procedura di gara equa servizi di trasporto di passeggeri coperti dal contratto dell'operatore interno
e che questi non abbia concluso nessun altro contratto di servizio pubblico ad aggiudicazione
diretta”.

A sua volta, la figura dell’operatore interno € tratteggiata dal Regolamento n. 1370/2007
mutuando le caratteristiche enucleate dalla giurisprudenza europea per delineare I’istituto dell’in
house providing.

Il diritto europeo, infatti, non rifiuta 1’autoproduzione di beni e servizi da parte delle autorita
pubbliche, le quali a tal fine possono anche avvalersi dell’affidamento a entita giuridicamente distinte,
purché su di esse 1’autorita interessata eserciti un “controllo analogo” a quello esercitato sui propri
servizi e tale entita realizzi la parte piu importante della propria attivita con I'amministrazione o con
le amministrazioni aggiudicatrici che la controllano.

In sintesi, il Regolamento consente 1’in house e affidamenti diretti senza gara.
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1.4. La reazione della legislazione settoriale al Regolamento 1370

Per consentire I’armonizzazione dei diversi modelli di gestione il Regolamento 1370 dichiara
le proprie norme “recessive” rispetto alla legislazione nazionale (“A meno che non sia vietato dalla
legislazione nazionale”...). Quindi a fronte di una diversa e piu pro-concorrenziale legislazione
nazionale, quest’ultima avrebbe tranquillamente prevalso. Senonché troppo forte ¢ la voglia di
avvalersi della disciplina comunitaria contenuta nel Regolamento, vale a dire di utilizzare 1’in house
providing, ed infatti ben presto si dispone in tal senso. Ma lo si fa con una disposizione contorta, che
— pur non legittimandolo chiaramente - rimette alla singola amministrazione locale la scelta se
applicare la legislazione interna o quella comunitaria, al prezzo di assegnare il 10% del servizio con
gara. Rimedia subito I’art. 61 della legge n. 99/2009 (“Disposizioni per lo sviluppo e
l'internazionalizzazione delle imprese, nonché' in materia di energia”) che stabilisce, con il dichiarato
fine di armonizzare la disciplina interna a quella europea, che “le autorita competenti
all'aggiudicazione di contratti di servizio, anche in deroga alla disciplina di settore, possono
avvalersi delle previsioni di cui all'articolo 5, paragrafi 2, 4, 5 e 6, e all'articolo 8, paragrafo 2, del
regolamento (CE) n. 1370/2007.... Alle societa che, in Italia o all'estero, risultino aggiudicatarie di
contratti di servizio ai sensi delle previsioni del predetto regolamento (CE) n. 1370/2007 non si
applica I'esclusione di cui all'articolo 18, comma 2, lettera a), del decreto legislativo 19 novembre
1997, n. 422”. Non si ripete la clausola del 10%, ma I’interpretazione concorde ¢ nel senso che essa
resta in vigore anche dopo I’entrata in vigore dell’art. 61.

Neppure questa seconda formulazione ¢ perspicua, dato che il richiamo all’art. 5, comma 2
del Regolamento comprende anche la previsione della prevalenza della differente legislazione
nazionale, se esistente, come € nel caso. Ma ¢ chiaro a tutti che 1’obiettivo che si vuole raggiungere,
la volonta del legislatore nazionale, ¢ consentire 1’applicazione della meno rigorosa disciplina
comunitaria. E cosi é stato.

Ricordiamo che la disciplina comunitaria consente sia la forma in house, sia 1’aggiudicazione
diretta senza gara se il valore annuo medio stimato é inferiore a 1 milione di euro, oppure se i km
annui percorsi sono meno di 300.000, se vi & una situazione di emergenza e in altri casi.

Le previsioni comportano, come si vede, la facolta delle amministrazioni competenti di fare
ricorso, nelle forme indicate dal legislatore europeo e in deroga alla (piu rigorosa) disciplina di settore
interna, all’autoproduzione non consentita dall’art. 18 del D.Lgs. n. 422/1997. Si ¢ cosi realizzato
quello che é stato definito come un processo di armonizzazione “a ritroso”, nel senso che la
sopravvenuta normativa europea ¢ stata utilizzata dall’Italia in deroga alla regolamentazione
nazionale piu evoluta dal punto di vista concorrenziale: un esito non necessitato, dato che secondo
I’impostazione del legislatore europeo, il ricorso all’autoproduzione ¢ ammissibile salvo che non sia
vietato dalla legislazione nazionale (art. 5 par. 2 del Regolamento).

1.5. Il periodo transitorio nel Regolamento 1370

Un altro elemento e da sottolineare. 1l Regolamento datato 2007 entra in vigore 1’1 gennaio
2009, e prevede un lungo periodo di transizione verso il nuovo regime di concorrenza regolamentata
nel settore dei trasporti pubblici, analiticamente governata dallo stesso Regolamento. All’art. 8,
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paragrafo 2, esso stabilisce infatti che “Fatto salvo il paragrafo 3, I'aggiudicazione di contratti di
servizio pubblico di trasporto per ferrovia o su strada si conforma all'articolo 5 a decorrere dal 3
dicembre 2019. Durante tale periodo transitorio gli Stati membri adottano misure per conformarsi
gradualmente all'articolo 5, al fine di evitare gravi problemi strutturali, in particolare per quanto
riguarda la capacita di trasporto”.

L’Italia interpreta il periodo transitorio come immediata operativita delle norme ivi contenute,
fatta eccezione per 1’obbligo di esternalizzare con gara, tuttavia differito al 3 dicembre 2019, salva
diversa nuova normativa. Questa lettura coincide, precedendola, con quella poi avallata dalla
comunicazione interpretativa della Commissione europea del 2014, ove si legge che “L’obbligo
imposto agli Stati membri di conformarsi gradualmente all’articolo 5 pare ragionevole solo se
riferito all’obbligo di adottare procedure aperte, trasparenti, non discriminatorie e corrette
nell’aggiudicazione di contratti di servizio pubblico. Non ha infatti senso che gli Stati membri
applichino «gradualmente» il concetto di operatore interno o le eccezioni definite ai paragrafi 4,5 e
6 dell’articolo 5 del regolamento (CE) n. 1370/2007 se (queste) introducono disposizioni piu
accomodanti rispetto ai principi generali del trattato e alla giurisprudenza in materia”.

Nel sistema del Regolamento n. 1370/2007, la sorte dei contratti di servizio pregressi
costituisce oggetto di una apposita e separata norma transitoria, quella dell’art. 8 par. 3, che prevede
che essi restino in vigore fino alla scadenza anche se successiva al termine del 3 dicembre 2019, data
di entrata in vigore dell’obbligo della gara, purché aggiudicati in conformita al diritto comunitario e
nazionale. A contrario, se ne desume che il Regolamento non tollera la sopravvivenza degli
affidamenti anteriori al Regolamento e gia in origine non conformi al diritto comunitario e nazionale,
destinati pertanto a cessare al piu tardi il 3 dicembre 20109.

1.6. La caducazione della disciplina generale in materia di SPL

La storia degli interventi normativi nazionali non é finita. Sempre nel corso del 2009 il
legislatore interviene sull’art. 23-bis modificandolo (con I’art. 15 del d.I. n. 135/2009, conv. In 1. n.
166/2009), e riaprendo il problema della subordinazione del tpl alla disciplina generale. Ma il
regolamento di attuazione dell’art. 23-bis novellato chiarisce che “per il trasporto pubblico locale il
presente regolamento [e quindi [l'intera disciplina] si applica in quanto compatibile con le
disposizioni del regolamento (CE) 23 ottobre 2007 n. 1370/2007”. Gli strumenti giuridici sono male
utilizzati, ma la volonta politica e chiara. La situazione é poi destinata a semplificarsi a breve per
effetto del referendum noto come tutela dell’acqua bene comune.

Caduto, a seguito di abrogazione referendaria, I’art. 23-bis del D.L. n. 112/2008 e relativo
regolamento (D.P.R. n. 113/2011), e caduta tutta la normativa gia sostituita da quell’articolo
(principio della non reviviscenza, C.C. n. 24/2011). Annullato dalla Corte costituzionale il tentativo
di recuperare una analoga disciplina generale sui spl, risorse idriche escluse. Sulla materia si €
riespansa la disciplina di cui all’art. 18 D.Lgs. n. 422/1997, con la contemporanea applicazione della
disciplina comunitaria e delle leggi regionali (dal 2001, legge costituzionale n. 3/2001, le regioni sono
divenute competenti in materia a titolo di competenza residuale).

Scompaiono cosi i dubbi e gli interrogativi sui rapporti tra disciplina generale e disciplina
settoriale nel tpl in tema di scelta sulle modalita di affidamento.
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1.7. La nuova piu modesta disciplina in materia di SPL e di TPL e [’Autorita

La disciplina successiva di carattere generale e riferita quindi anche al tpl concerne le
procedure di affidamento, il perimetro di organizzazione dei servizi, il risanamento delle gestioni e la
loro razionalizzazione. La disciplina specifica sui servizi di trasporto riguarda 1’istituzione presso il
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti dell’Osservatorio (art. 1, comma 300 della legge
244/2007), I’istituzione del Fondo nazionale per il concorso finanziario dello Stato agli oneri del tpl,
ferroviario compreso, nelle regioni ordinarie (art. 16-bis d.l. 95/2012), i compiti dell’ Autorita di
regolazione dei trasporti (art. 37, d.I. 201/2011).

1.8. Il TUSPL e !’inutile scadenza della delega

La delega per il nuovo testo unico in materia di servizi pubblici locali e societa a
partecipazione pubblica (artt. 18 e 19 della legge Madia) avrebbe potuto costituire la sede per un
intervento organico in materia anche di servizi pubblici. Ma, mentre il decreto legislativo in tema di
societa a partecipazione pubblica ¢ stato emanato, nell’altro caso (SPL) si ¢ lasciato che il termine
della delega si compisse senza I’emanazione del decreto, nonostante che ne fosse stato approvato il
testo definitivo in Consiglio dei ministri (24 novembre 2016). La sentenza della Corte costituzionale
che ha dichiarato illegittime alcune previsioni della legge Madia € del 9 novembre 2016. 1l deposito
della motivazione e del 25 novembre successivo. Sulla portata della sentenza diremo qualcosa dopo,
nell’immediato essa ha comunque convinto a non emanare il testo unico sui servizi pubblici locali.

A prescindere dalle ragioni che hanno determinato il Governo a non dar corso al decreto
legislativo o la Presidenza a non emanarlo, questa rinuncia non costituisce una grave perdita. Alla
fine 1l testo conteneva ben poco di innovativo, e nonostante alcune dichiarazioni di principio (“In
particolare, le disposizioni del presente decreto promuovono la concorrenza, la liberta di
stabilimento e la liberta di prestazione dei servizi di tutti gli operatori economici interessati alla
gestione di servizi pubblici locali di interesse economico generale”) il contributo al confronto
competitivo si era ridotto a ben poca cosa, in linea peraltro con i pareri resi in sede parlamentare e in
sede di Conferenza unificata, da regioni e comuni, tutti favorevoli alla liberta di autoproduzione dei
servizi.

Diverse le considerazioni da farsi per quanto riguarda le norme relative specificamente al
trasporto pubblico locale , e precisamente gli artt. 14 (bacini e livelli del servizio), 15 (competenze
delle Autorita di regolazione in genere), art. 17 (sulle competenze di ART), 22 (sui contratti di
servizio e le tariffe, contenente modifiche ad alcuni articoli del d.lgs 422), 23 (sui criteri incentivanti
nel riparto del Fondo), 26 (sulla lotta all’evasione tariffaria), 27 (sulla tutela dell’utenza regionale e
locale), 35 (pianificazione e finanziamento della mobilita urbana sostenibile). Sipotra si € gia espressa
con un documento sulle norme dedicate al TPL nel progettato TUSPL (marzo 2016), denunciando
luci ed ombre. Alle soluzioni che erano contenute negli articoli citati faremo riferimento se del caso
trattando i singoli temi.

1.9. I nuovi testi legislativi del 2016

Se e venuto a mancare il TU sui SPL, altri testi entrati in vigore nel 2016 riguardano anche il
TPL.
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Il tusp d.lgs n. 175/2016 incide anche in materia di trasporti per la parte in cui disciplina le
partecipazioni pubbliche in societa che gestiscano i relativi servizi, e in particolare negli articoli 16 e
17 (le societa in house e le societa miste).

Il nuovo codice appalti (d.lgs. n.50/2016) incide in materia di tpl per la parte in cui

- ridisciplina gli accordi, le concessioni e gli appalti tra enti e amministrazioni aggiudicatrici da
escludere dall’applicazione del codice, rapporti in cui rientra I’in house providing, artt. 4 e 5;

- esclude dall’applicazione del codice i servizi in concessione o in appalto di trasporto pubblico di
passeggeri per ferrovia o metropolitana (art. 17)

- sottopone i restanti servizi di trasporto - sempre che si tratti di contratti di appalto (assai rari nel
settore trasporti) e non di concessione - alla disciplina speciale (titolo VI del codice) in quanto si
tratti di “attivita relative alla messa a disposizione o alla gestione di reti destinate a fornire un
servizio al pubblico nel campo del trasporto ferroviario, tranviario, filoviario, ovvero mediante
autobus, sistemi automatici o cavo” (art. 118);

- introduce un regime speciale per gli affidamenti in house, I’iscrizione nell’elenco dell’ANAC ¢ i
particolari oneri di motivazione, ma soltanto se 1’in house interviene in un settore in cui i servizi
sono “disponibili sul mercato in regime di concorrenza”.

La disciplina dei contratti pubblici esclusi dall’ambito di applicazione oggettiva del codice
appalti “avviene nel rispetto dei principi di economicita, efficacia, imparzialita, parita di trattamento,
trasparenza, proporzionalita, pubblicita, tutela dell’ambiente ed efficienza energetica” (art. 4 del
codice).

| contratti sotto soglia sono disciplinati dagli artt. 35 e 36 del codice, salva sempre la
possibilita di far ricorso alle procedure ordinarie.

Infine entra in vigore nel 2016, sia pure in extremis (23 dicembre 2016), il Regolamento
2338/2016 che modifica il Regolamento 1370/2007, specie in tema di servizi ferroviari.

1.10. Sulla competenza legislativa e l'organizzazione

Sulla competenza legislativa, la Corte cost. ha piu vote ribadito che il TPL e oggetto di potesta
residuale delle regioni (sent. n. 222/2005) con esclusione dei profili concernenti le modalita di
affidamento della gestione, che in quanto di rilevanza economica, vanno ricondotti alla potesta
legislativa statale in materia di tutela della concorrenza (sent. 1/2014). Anche I’istituzione
dell’ Autorita di regolazione dei trasporti (ART) non ¢ stata considerata lesiva della competenza
regionale, avendo finalita di promozione della concorrenza e di liberalizzazione dei servizi in tutti i
comparti dei trasporti (sent. 41/2013). Infine la stessa Corte ha anche considerato legittima, sia pure
soltanto in via transitoria, 1’istituzione di Fondi vincolati per rendere sostenibile il servizio, anche per
assicurare un uniforme godimento dei diritti tutelati dalla Costituzione (sent. 222/2005 e 273/2013).

Anche per il TPL, come per tutti i servizi a rete, vale la regola che il perimetro degli ambiti di
organizzazione del servizio e I’individuazione degli enti di governo spetti alle regioni. La materia ¢
di competenza residuale regionale, e alla stessa € necessario rinviare. La normativa statale ha tuttavia
stabilito che i piani di bacino siano di competenza prima delle province e delle citta metropolitane e
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poi degli Enti di Governo degli ATO, obbligatoriamente composti da comuni. La giurisprudenza
costituzionale ha stabilito che anche le norme in materia di Enti di governo degli ambiti, competenti
a decidere piani d’ambito o bacino e modalita di affidamento dei servizi, siano di competenza statale
a titolo di tutela della concorrenza o a protezione della finanza pubblica. Il sistema degli enti di
governo degli ambiti non si pud ancora considerare a regime. Anche quando I’ambito ottimale viene
fatto coincidere con I’intero territorio regionale, il meccanismo decisionale resta molto complesso.

Piu interessante la questione della dimensione dei lotti di gara. Sulla questione disponeva il
testo del TUSPL non emanato, all’art. 14, disponendo che i bacini di gara siano divisi in piu lotti, con
rinvio sulla materia alle regole predisposte da ART, sia per i trasporti su gomma, sia per ferrovia.

Sarebbe stato interessante se la Corte avesse potuto pronunciarsi sulla legittimita di una legge
regionale che ha previsto il lotto unico regionale per le gare. Invece la sentenza della Corte cost. n.
245/2016 ha dichiarato inammissibile il rinvio incidentale del TAR Liguria, ordinanza n. 64/2016,
essendo stato presentato il ricorso da un soggetto che non aveva partecipato alla gara: “Ne consegue
I'inammissibilita delle questioni di legittimita costituzionale degli artt. 9, c. 1, e 14, c. 1, della |. della
Regione Liguria 7 novembre 2013, n. 33 (Riforma del sistema di trasporto pubblico regionale e
locale), sollevate, in riferimento agli artt. 3, 97 e 117, primo e secondo comma, lettere e) e s), della
Costituzione, dal Tribunale amministrativo regionale per la Liguria’.

2. SULLE MODALITA DI AFFIDAMENTO DEI SERVIZI DI TRASPORTO
PUBBLICO LOCALE

2.1. Sullo stato attuale degli affidamenti

Per il tpl su ferro i contratti sottoscritti dalle Regioni sono frutto quasi sempre di affidamento
diretto, sia sulla rete RFI, sia su ferrovie regionali (v. scheda su IC47, pag. 51).

Per il tpl su gomma (regioni ed enti locali), in diverse regioni la situazione & ancora
I’affidamento diretto (v. scheda su IC47 p. 52 ss.).

2.2 Sulla normativa pertinente

Svanita la possibilita di una revisione e coordinamento della disciplina degli affidamenti del
servizio mediante il nuovo testo Unico sui servizi pubblici locali, le norme che disciplinano gli
affidamenti dei servizi di TPL sono necessariamente numerose e sparse:

- il decreto legislativo 422/1997 e successive modificazioni, in particolare 1’art. 18;

- il Regolamento 1370, modificato dal Regolamento 2338, di cui le autorita competenti possono
decidere di avvalersi sempre per effetto degli artt. 61 della legge 99/2009 e 4-bis del d.l. n.
78/20009;

- Tart. 34, commi 20 e 21 del d.I. n. 179/2012 e I’art. 13, comma 25-bis del d.I. n. 145/2013, che si
applica anche se ci si avvale del Reg. 1370 e s.m.;

- il d.lgs. n. 175/2016 in materia di societa a partecipazione pubblica (TUSPP);
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- il d.gs. n. 50/2016 contenente il codice appalti, se si tratta di contratto di appalto di autobus e
tram, e non di concessione;

- T’art. 37 d.1. n. 201/2011 che stabilisce i compiti dell’ Autorita di regolazione dei trasporti (ART);
- la giurisprudenza della CGE, specie in materia di aiuti di Stato;

- la giurisprudenza costituzionale nazionale e, quando consolidata, la giurisprudenza
amministrativa, cui si aggiungono ora gli orientamenti di AGCM e ART.

2.2. Sulla concorrenza “nel mercato” nel settore tpl

Rinviamo ad altri interventi e ad altre competenze la valutazione se sussistano ostacoli di
natura tecnica all’introduzione in questo settore, sia su ferro che su gomma, di questo tipo di
concorrenza. Qui ci limitiamo ad esaminare se la disciplina vigente consenta di offrire servizi di
trasporto di persone (di linea e non) a condizioni commerciali.

La risposta & affermativa. Essa deriva in linea di principio dalla regola generalissima
dell’ordinamento europeo secondo la quale I’introduzione di limitazioni alla concorrenza deve essere
sempre giustificata e motivata da ragioni di interesse pubblico non altrimenti perseguibili.

Regola tuttavia limitata — nel diritto vivente - dal fatto che I’introduzione di regimi di esclusiva
e considerata decisione dei singoli Stati membri censurabile soltanto per errore manifesto di
valutazione; e che le discipline nazionali contengono gia nella maggioranza dei casi la valutazione
della necessita dei regimi di esclusiva.

Parzialmente diverso & il caso in cui sono le direttive o i regolamenti europei a chiedere che
un determinato settore sia liberalizzato, salvo impossibilita dimostrata, come nel caso del regolamento
CE sul cabotaggio marittimo 3577/92, reinterpretato dalla Commissione nella Comunicazione
2014/232. La differente base normativa fornita dal Regolamento 3577/92 rispetto al Regolamento
1370 ha consentito al giudice amministrativo italiano (Tar Campania 2014 n. 06949/2014) di
affermare che “il difetto di istruttoria quivi accertato non puo non integrare una classica ipotesi di
errore manifesto, consistente nel mancato compimento di un passaggio istruttorio fondamentale
imposto dalla disciplina comunitaria, ossia la verifica del fallimento del mercato”.

Nel caso di specie il d. Igs. n. 422 e s.m., nel disciplinare I’affidamento di diritti esclusivi con
gara, fa riferimento ai servizi minimi programmati di TPL. Al di fuori dei servizi minimi dunque, altri
servizi possono essere offerti a condizioni di mercato e senza sussidi pubblici, ma la disciplina statale
null’altro dice sul tema, neppure per regolare il relativo regime di autorizzazione.

I servizi minimi non vanno confusi con 1 “servizi aggiuntivi”, che sono finanziati a carico dei
bilanci degli enti locali (art. 16, comma 3, del d.lgs. 422).

I servizi minimi sono definiti: “qualitativamente e quantitativamente sufficienti a soddisfare
la mobilita dei cittadini”. L’individuazione dei servizi minimi avviene da parte della Regione nei
programmi triennali, “sentite le organizzazioni sindacali confederali e le associazioni di consumatori”
(art. 14, comma 3, del d.Igs. 422). Di fatto la loro concreta individuazione non ha lasciato sufficienti
spazi ad offerte di servizi in regime commerciale, e la legislazione regionale — legittimata ad
intervenire sul tema — nella maggior parte dei casi non ne ha agevolato 1’utilizzazione.
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Gli aspetti piu rilevanti della legislazione regionale in materia — in mancanza di norme
nazionali — riguardano:

- il possibile travaso di finanziamenti pubblici dai servizi soggetti a obblighi di servizio pubblico
ai servizi commerciali (0 invece il divieto di sussidi incrociati)

- la disciplina dell’interferenza dei servizi autorizzati sulla sostenibilita economica della rete dei
servizi minimi, I’introduzione di diritti di compensazione e i “test di compromissione”.

Per il trasporto ferroviario, incluso quello regionale, esiste invece una specifica disciplina
nazionale (art. 24, comma 3, lett. a) e b) del d.1. 69/2013 (1. n. 98/2013), che ha modificato I’art. 59
della legge n. 99/2009 di recepimento della direttiva comunitaria 2007/58/CE). Integrata e migliorata
dall’art. 12 del d.1gs. n. 112/2015.

Piu in generale si osserva che passaggio fondamentale per sviluppare la concorrenza nel
mercato & il miglioramento della fase di pianificazione e programmazione dei servizi, in cui inserire
un’analisi dei fabbisogni di mobilita, che consenta di individuare i servizi che piu convenientemente
possono essere offerti a condizioni concorrenziali, anche riducendo il perimetro di quelli
programmati, e valutando ’intera offerta di mobilita.

Alla concorrenza nel mercato faceva qualche riferimento anche il TUSPL poi abbandonato:
nell’art. 7, comma 3: “Laddove non sussistano i presupposti della concorrenza nel mercato, il
provvedimento & motivato anche in ordine alla eventuale impossibilitd di procedere mediante
suddivisione in /otti...”. Ma si tratta di riferimenti gia scomparsi nel testo finale approvato dal
Consiglio dei ministri del 24 novembre 2016.

2.3. Sui criteri di scelta tra le diverse modalita

Per lungo tempo la giurisprudenza ha ritenuto che, in presenza di sistemi di servizi pubblici
con esclusiva, chi esercita le attivita di governo possa scegliere con ampia discrezionalita se
provvedere direttamente (con i propri mezzi, attraverso azienda speciale o societa, essendosi nel
tempo modificati i requisiti richiesti per la societa, fino a stabilire che 1’utilizzazione di una societa
con le caratteristiche dell’in house equivalesse all’autoproduzione), oppure affidare il servizio ad un
soggetto terzo, ovvero ad un soggetto acquisito come socio, in entrambi i casi con gara.

Affermazioni di questo tipo si ritrovano nelle sentenze dei giudici amministrativi anche di
recente: Cons. Stato, V, n. 4832/2013 (la decisione di avvalersi dell’affidamento diretto “costituisce
frutto di una scelta ampiamente discrezionale, che deve essere adeguatamente motivata circa le
ragioni di fatto e di convenienza che la giustificano e che, come tale sfugge al sindacato di legittimita
del giudice amministrativo, salvo che non sia manifestamente inficiata da illogicita, irragionevolezza,
irrazionalita ed arbitrarieta, ovvero non sia fondata su di un altrettanto macroscopico travisamento
dei fatti”’). Le medesime identiche parole si ritrovano anche in sentenze piu recenti: Cons. Stato, V,
5599/2014 e 257/2015. Si noti che 1’affermazione dell’obbligo di motivazione, pur riconosciuto per
ovvie ragioni giuridiche, non ha D’effetto di portare il giudice a valutare il contenuto della
motivazione. Di piu, é stato addirittura stabilito che — visto che 1’in house providing € una forma
ordinaria di svolgimento di lavori servizi e forniture — ¢ anche possibile che vi sia “prima” la scelta
della modalita di gestione in house, e poi I’individuazione della societa in house concretamente idonea
alla gestione. E’ evidente che se si consentono le due fasi, la scelta dell’in house ha un contenuto
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puramente di principio o ideologico. La seconda delibera non puo essere contestata sulla scelta del
modello di gestione perché esecutiva della prima.

Il legislatore nazionale ha recentemente accentuato gli obblighi di motivazione della decisione
sulle modalita di erogazione del servizio (art. 34, comma 20 d.I 179/2012 cit. e succ. mod.),
implicitamente indicando che la scelta debba essere giustificata anche in termini comparativi. Incide
sul contenuto della motivazione anche 1I’obbligo, introdotto dal comma 609, lett. a), art. 1 della legge
di stabilita 2015 (1. 190/2014), di inserire nella relazione di cui all’art. 34 cit. un piano economico
finanziario. La legislazione insomma procede verso la “procedimentalizzazione” della fase di scelta
della modalita di affidamento, con conseguente maggiore possibilita di controllo anche
giurisdizionale. Anche la giurisprudenza presta in qualche caso maggiore attenzione al contenuto
della motivazione: ”la decisione sul modello da utilizzare deve essere rivestita di particolari cautele
e derivare da una adeguata ponderazione di tutti gli interessi coinvolti in tale scelta”. In particolare
“occorrera redigere una relazione che confronti i risultati economici prevedibilmente derivanti dalle
varie possibili forme di gestione, mediante un calcolo costi benefici di ciascuno di essi” (TAR
Lombardia, Milano, n. 3005/2014).

I1 Consiglio di Stato da parte sua, pur riconoscendo la possibilita dell’affidamento in house,
ricorrendone i presupposti, ha recentemente sottolineato che “la procedimentalizzazione dell attivita
di scelta del contraente non é dettata nell’esclusivo interesse dell amministrazione, ma anche
nell’interesse primario costituito dalla tutela degli operatori, dal loro interesse ad accedere al
mercato e a concorrere per il mercato” (Cons. Stato, 2154/2015). Interessante ¢ anche la sentenza
del Consiglio di Stato 2291/2015, pur resa in materia di societa strumentali, che sottolinea:
“’affidamento diretto del servizio [.....] rileva comunque ai fini della tutela della concorrenza in
quanto sottrae al libero mercato quote di contratti pubblici, nei confronti dei quali le imprese
ordinarie vengono escluse da ogni possibile accesso”.

E’ possibile che su questo percorso ci si stia progressivamente avvicinando alla lettura
compiuta dalla Corte costituzionale nella discussa sentenza n. 325/2010, la sentenza che “promosse”
dal punto di vista della legittimita costituzionale il noto art. 23-bis, poi cancellato da un referendum
abrogativo. Secondo quella sentenza soltanto 1’ostacolo alla speciale missione dello specifico
pubblico servizio (da dimostrare) puo giustificare la sottrazione al mercato, in questo caso nella forma
della concorrenza “per il mercato”, secondo quanto prevede ’art. 106, comma 2 del TFUE. Un
orientamento sostanzialmente lontano dagli indirizzi della Corte di Giustizia e della Commissione.

Nella redazione dello schema di decreto legislativo in tema di SPL, trasporti compresi, Si era
fatto qualche tentativo di tener conto della concorrenza nel mercato. Lo schema di TUSPL poi
abbandonato, in una delle stesure intermedie (art. 7, testo del febbraio 2016) diceva che la scelta di
ricorrere all’in house avrebbe dovuto “dar conto delle ragioni del mancato ricorso al mercato, e in
particolare del fatto che tale scelta non sia comparativamente pit svantaggiosa per i cittadini”.
Abbandonato I’intero TUSPL, anche quella formulazione nell’ultima stesura era scomparsa.
Sostituita dalla seguente: “Nell'ambito della propria autonomia e nel rispetto dei principi di cui
all’articolo 4, laddove il perseguimento dell’interesse pubblico venga assicurato secondo il modello
di cui all’articolo 6, comma 1, lettera c), [’ente competente all organizzazione del servizio, fatto salvo
quanto previsto dall’articolo 3, comma 4, secondo periodo, sceglie la modalita di gestione dello
stesso tra le seguenti opzioni:
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a) affidamento mediante procedura a evidenza pubblica, in applicazione delle disposizioni di cui al
decreto legislativo n. 50 del 2016;

b) affidamento a societa mista, il cui socio privato sia stato scelto con procedura a evidenza

pubblica, secondo le modalita previste dal diritto dell Unione europea e dai decreti legislativi n.
50 del 2016 e n. 175 del 2016;

C) gestione diretta, mediante affidamento in house, nei limiti fissati dal diritto dell’Unione europea
e dalle disposizioni in materia di contratti pubblici e del testo unico sulle partecipazioni
pubbliche;

d) limitatamente ai servizi diversi da quelli a rete, gestione in economia 0 mediante azienda
speciale”.

Quanto ai criteri di scelta tra I’una e 1’altra modalita, il testo era costruito in modo da escludere
un confronto comparativo.

2.4. La disciplina dell’in house. Quanto é favorito (od ostacolato) l’in house?

La possibilita di utilizzazione dell’autoproduzione nei servizi di TPL deriva dalla disciplina
settoriale contenuta esclusivamente nel Regolamento 1370 e s. m.

Sembra si possa sostenere che ove si faccia, su quella base, ricorso all’in house, si debbano
rispettare le norme introdotte da ultimo dall’art. 16 del d.1gs n. 175/2016, compreso quindi il vincolo
finalistico sul 20% circa di attivita diverse consentite alla societa. L’art. 16, comma 3, non consente
un’ulteriore attivita qualsiasi, richiede si tratti di attivita complementari, finalizzate ad ottenere
economie di scala o recuperi di efficienza.

Sulla partecipazione di privati (art. 5, comma 1, lett. 5), consentita in termini molto stretti
dalle nuove direttive, troviamo le norme di recepimento nel TUSPP, art. 16, c. 1: “Le societa’ in house
ricevono affidamenti diretti di contratti pubblici dalle amministrazioni che esercitano su di esse il
controllo analogo o da ciascuna delle amministrazioni che esercitano su di esse il controllo analogo
congiunto solo se non vi sia partecipazione di capitali privati, ad eccezione di quella prescritta da
norme di legge e che avvenga in forme che non comportino controllo o potere di veto, ne' I'esercizio
di un'influenza determinante sulla societa controllata”. E nell’art. 5, comma 1, lett. ¢) del nuovo
codice appalti: “nella persona giuridica controllata non vi € alcuna partecipazione diretta di capitali
privati, ad eccezione di forme di partecipazione di capitali privati previste dalla legislazione
nazionale, in conformita ai trattati, che non esercitano una influenza determinante sulla persona
giuridica controllata”. Le due formule usate non si equivalgono. A parte il rilievo che quella del
TUSPP appare piu aderente al significato della direttiva, non dovrebbe esservi dubbio che
quest’ultima prevale in quanto posterior.

Sulla motivazione della decisione di costituire societa o parteciparvi, si pone il problema
dell’applicazione, sia dell’art. 34, comma 20, che prevede la Relazione, sia dell’art. 5 del nuovo TU
societario, nel quale si sottolinea la necessita della societa per il perseguimento delle finalita
istituzionali e si richiede che lo schema di atto deliberativo sia sottoposto a forme di “consultazione
pubblica”, procedura diversa ovviamente dalla sola pubblicazione prevista dall’art. 34, c. 20.
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Va inoltre sottolineato che in caso di affidamenti diretti, per non essere di fronte ad aiuti di
Stato, le compensazioni devono essere determinate sulla base dell’analisi dei costi che un’impresa
media, gestita in modo efficiente e adeguatamente dotata di mezzi necessari, avrebbe dovuto
sopportare. Gli oneri che ricadono sulle amministrazioni che optano per 1’in house providing sono
quindi diversi e maggiori rispetto alle altre modalita di affidamento. | criteri elaborati dalla Corte di
giustizia nella sentenza Altmark tracciano infatti una linea di demarcazione netta, tra i casi in cui la
scelta dell’impresa incaricata degli obblighi di servizio pubblico venga o meno effettuata mediante
una procedura di appalto pubblico: solo nel primo caso infatti vige la presunzione che il candidato sia
in grado di fornire tali servizi al costo minore per la collettivita e che, dunque, la relativa
compensazione non ecceda quanto necessario per coprire i costi originati dall’adempimento degli
obblighi di servizio pubblico (OSP). In assenza di gara invece la compatibilita della compensazione
concessa ¢ fissata in termini assai piu rigorosi, giacché questa deve essere determinata “sulla base di
un’analisi dei costi che un’impresa media, gestita in modo efficiente e adeguatamente dotata di mezzi
necessari, avrebbe dovuto sopportare” (Autorita garante, parere AS1095/2013).

Il controllo analogo — elemento essenziale dell’autoproduzione mediante distinta societa - €
ora regolato nel caso del TPL dal Regolamento CE, e in generale dall’art. 5 del nuovo codice appalti,
con riferimento sia alle concessioni che agli appalti, sia ai settori ordinari che ai settori speciali. Si
applica il solo Regolamento o anche il TUSPP? Poiché il TUSPP estende — conformemente alle nuove
direttive - i casi di controllo analogo, é preferibilmente da ritenere che si possano ammettere nel
settore TPL anche tutti i casi contemplati nel codice appalti, dal controllo congiunto a quello indiretto,
gia ammessi dalla giurisprudenza, all’in house orizzontale e all’in house verticale capovolto.

2.5. Sul divieto per gli affidatari diretti di partecipare a gare al di fuori del proprio territorio.

I1 divieto per gli affidatari diretti di partecipare a gare ¢ stato introdotto dall’art.18 del d.lgs.
422, come modificato dal d.lgs. n. 400/1999: sono escluse “le societa che in Italia e all’estero,
gestiscono servizi in affidamento diretto o attraverso procedure non a evidenza pubblica, e le societa
dalle stesse controllate”.

Nel Regolamento 1370/2007, entrato in vigore il 3 dicembre 2009, si dice all’art. 5:

b) il presente paragrafo si applica a condizione che I’operatore interno e qualsiasi soggetto sul quale
detto operatore eserciti un’influenza anche minima esercitino le loro attivita di trasporto pubblico
di passeggeri all’interno del territorio dell’autorita competente a livello locale, escluse eventuali
linee in uscita o altri elementi secondari di tali attivita che entrano nel territorio di autorita
competenti a livello locale vicine, e non partecipino a procedure di gara per la fornitura di servizi
di trasporto pubblico di passeggeri organizzate fuori del territorio dell’autorita competente a
livello locale;

c) inderoga alla lettera b), un operatore interno puo partecipare a una procedura di gara equa da due
anni prima che termini il proprio contratto di servizio pubblico ad aggiudicazione diretta, a
condizione che sia stata adottata la decisione definitiva di sottoporre a procedura di gara equa i
servizi di trasporto di passeggeri coperti dal contratto dell’operatore interno e che questi non abbia
concluso nessun altro contratto di servizio pubblico ad aggiudicazione diretta.
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Deroga a parte (lett. ¢), che ¢ nota anche alla legislazione italiana, ¢ chiaro che 1’operatore
interno o affidatario diretto non puo partecipare a gare.

La legislazione italiana successiva non si accontenta, con I’art. 61 della legge 99/2009 (v.
parte 1), di consentire alle amministrazioni pubbliche competenti di avvalersi delle previsioni dell’art.
5 del Regolamento 1370, comprese quelle relative agli operatori interni e agli affidatari diretti, ha
anche aggiunto che le societa, che all’Italia o all’estero risultassero aggiudicatarie in una forma
ammessa dall’art. 5 cit., non sarebbero state soggette all’esclusione dalle gare (ex art. 18). In luogo
del generalizzato divieto dell’originario art. 18 del d.lgs. 422 e s.m., si ¢ stabilito che:

“Alle societa che, in Italia o all'estero, risultino aggiudicatarie di contratti di servizio ai sensi
delle previsioni del predetto regolamento (CE) n. 1370/2007 non si applica I'esclusione di cui
all'articolo 18, comma 2, lettera a), del decreto legislativo 19 novembre 1997, n. 422”.

In evidente contrasto con le previsioni dello stesso regolamento europeo che, come si & detto,
considera nel divieto anche le proprie affidatarie dirette.

Il quasi contemporaneo art. 4-bis del d.l. 78/2009 conv. In I- 102/2009, rimedia al contrasto
con il Regolamento. Da un lato introduce la previsione dell’obbligo — quando ci si avvale dell’art. 5,
par.2 (in house) — di aggiudicare tramite contestuale procedura ad evidenza pubblica almeno il 10 per
cento dei servizi oggetto dell'affidamento a soggetti diversi da quelli sui quali si esercita il controllo
analogo. Dall’altro ripristina il divieto di partecipare a procedure di gara per la fornitura di servizi di
trasporto pubblico locale organizzate in ambiti territoriali diversi da quelli in cui esse operano, per
tutte le societa che, ai sensi delle previsioni di cui all'articolo 5, paragrafi 2, 4 e 5, e all'articolo 8,
paragrafo 2, del medesimo regolamento (CE) n. 1370/2007, risultano aggiudicatarie di contratti di
servizio al di fuori di procedure ad evidenza pubblica.

Si ripristina il divieto, ma & meno generale di quello originario. E poi, come si dira piu avanti,
il successivo 4-bis finisce per entrare in vigore prima dell’art. 61.

Da ultimo, la legge di stabilitda 147/2013 (art. 1, comma 556), probabilmente per chiarire
definitivamente la questione, modifica di nuovo il testo dell’art. 18:

“All'articolo 18, comma 2, lettera a), del decreto legislativo 19 novembre 1997, n. 422, e successive
modificazioni, le parole da: «, con esclusione» fino a: «forniti dalle stesse.» sono sostituite dalle
seguenti: «. Le societa’, nonche' le loro controllanti, collegate e controllate che, in Italia o all'estero,
sono destinatarie di affidamenti non conformi al combinato disposto degli articoli 5 e 8, paragrafo
3, del regolamento (CE) n. 1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 ottobre 2007,
e la cui durata ecceda il termine del 3 dicembre 2019, non possono partecipare ad alcuna procedura
per I'affidamento dei servizi, anche se gia avviata. L'esclusione non si applica alle imprese affidatarie
del servizio oggetto di procedura concorsuale”.

Siamo ritornati al testo dell’art. 61, con I’aggiunta che il divieto non si applica se il contratto
cessa entro il 3 dicembre 2019. Quanto alla non esclusione delle imprese gia affidatarie del servizio,
gid normata dal Regolamento, e da ritenere che in via interpretativa le specificita contenute nel
Regolamento continuino ad applicarsi.
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Per la prevalenza, gia prima, dell’art. 61, cfr. Tar Lecce, n. 805/2014, in ragione del fatto che,
per la data di pubblicazione, I’art. 61 ¢ posteriore all’art. 4-bis di cui sopra. Ora la questione €
superata, come si e detto, dalla legge di stabilita 2014.

La questione del divieto per gli affidatari diretti di partecipare a gare si € posta di recente a
proposito della gara Toscana cui ha partecipato la francese RATP (attraverso 1’italiana Autoservizi
Toscana), che la ricorrente MOBIT considerava affidataria diretta. Il giudice (TAR Toscana, 28
ottobre 2016 n. 1548/2016) ha ritenuto che legittimamente RATP fosse stata ammessa, ma ha
annullato la gara perche entrambe le offerte (di MOBIT s.c. r.1. e di RATP) “avrebbero dovuto essere
escluse per ragioni speculari, attinenti alla medesima fase procedimentale di valutazione delle offerte
economiche, e, segnatamente, dei piani economico-finanziari presentati dai due raggruppamenti
concorrenti a corredo delle rispettive offerte”. La sentenza ¢ stata impugnata da entrambe le
concorrenti e in via incidentale dalla Regione toscana. Ma ben difficilmente si potra giungere ad una
decisione di esclusione di RATP, che in Francia é ente pubblico economico affidatario per legge. Se
fosse stata ancora in vigore la formulazione usata dal d.lgs. 422, RATP sarebbe stata esclusa.

2.6. Sulla possibilita di far ricorso all affidamento al gestore socio (societa mista)

Poiché il Regolamento 1370 non contempla I’affidamento con gara alla societa mista (c.d.
gara a doppio oggetto), € non se ne se occupa neppure il d. Igs. n. 422 e s.m., I’interrogativo se nel
settore del TPL si possa far ricorso a questo tipo di affidamento della gestione dei relativi servizi deve
essere risolto sulla base dei principi generali della materia.

Premesso che questo tipo di affidamento ¢ molto diverso dall’affidamento diretto a societa
maggioritaria, 0 a societa minoritaria in cui il socio sia stato scelto con gara, di cui alla risalente
disciplina interna (TUEL nella versione originaria del 2000 e d.P.R. n. 533/1996), nell’ordinamento
comunitario esso e frutto della giurisprudenza della Corte di giustizia (sent. ACOSET, 15 ottobre
2009, C-196/2008). Preceduta peraltro dal parere del Consiglio di Stato n. 456/2007 e dalla pronuncia
dell’ Adunanza plenaria n. 1/2008, troppo noti per essere qui commentati.

Nell’impostazione della Corte di giustizia, I’affidamento diretto del servizio alla societa mista
e compatibile con i principi del Trattato (non essendo la societa destinataria interamente pubblica e
quindi in house) soltanto se la gara per 1’acquisizione del socio equivale ad una gara per I’affidamento
del servizio. Infatti al di fuori del caso dell’autoproduzione, che richiede la totalita del capitale
pubblico (ora con la possibilita di partecipazione privata ma soltanto se prescritta per legge), soltanto
la gara legittima 1’affidamento del servizio. Quindi si puo dire che la disciplina dell’affidamento a
societa mista & una variante dell’affidamento con gara.

Scomparsa la disciplina generale introdotta prima dall’art. 23-bis del d..112/2008 e poi
dall’art. 4 del d.1.138/2011, ma considerato ormai pacifico che I’ordinamento comunitario abbia
ammesso le tre modalita di affidamento (in house, affidamento a terzi e societa mista), alle rispettive
condizioni, la materia ¢ ora regolata dall’art. 17 del d.lgs. 175/2016, che ne fornisce una disciplina
dettagliata.

Tutto cio premesso, poiché il d.1gs n. 422 e s.m. prevede la gara per I’affidamento dei servizi
di TPL, e lo stesso prevede in prospettiva il Regolamento 1370, a conclusione del periodo transitorio,
consentendo 1’uso della gara fin da subito, se ammesso dalla disciplina nazionale; e poiché come
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abbiamo detto I’affidamento diretto a societa mista ¢ da equipararsi all’affidamento con gara, in nome
delle caratteristiche della gara per la scelta del socio; non vi ¢ ragione che escluda 1’utilizzazione di
questa modalita di affidamento nel settore trasporti.

Va anche detto, tuttavia, che si tratta di un istituto di non agevole utilizzazione, per le sue
peculiari caratteristiche.

La disciplina infatti richiede che
- la durata della partecipazione privata alla societa non superi la durata dell’appalto o concessione;
- siano previste le modalita per lo scioglimento del rapporto societario;

- la societa sia ad oggetto esclusivo (art. 17 cit. comma 1, “la selezione [...] ha ad oggetto, al
contempo, la sottoscrizione o l’acquisto della partecipazione societaria da parte del socio privato
e l'affidamento del contratto di appalto o concessione oggetto esclusivo dell attivita della societa
mista”. Con la conseguenza che non sara pit ammesso che questo tipo di societa possa partecipare
a gare, come fin qui consentito dalla giurisprudenza amministrativa.

Quindi, nonostante 1’art. 17 consenta la deroga statutaria agli artt. 2380-bis e 2409-novies del
c.c. al fine di consentire il controllo interno del socio pubblico (il socio privato deve avere almeno il
30% ma normalmente avra molto di piu); consenta la presenza di piu soci privati; consenta la
previsione dell’emissione di speciali categorie di azioni e di emettere azioni ai sensi della lett. d) del
comma 4 dell’articolo, le limitazioni imposte — ma coerenti con la disciplina dei trattati — non la
rendono molto appetibile.

2.7. Sull’affidamento al gestore terzo

Visti i1 poteri conferiti dall’articolo 37 del decreto legge 24 gennaio 2012, n. 1, convertito, con
modificazioni, dalla legge 24 marzo 2012, n. 27, e dall’art. 37 del d.l. 201/2011; nel giugno 2015
I’ART ha approvato un regolamento apposito sul bando tipo nelle gare per il TPL (delibera ART n.
49/2015 del 17 giugno 2015).

Delle disposizioni del nuovo codice appalti, che

- esclude dall’applicazione del codice i servizi in concessione o in appalto di trasporto pubblico di
passeggeri per ferrovia o metropolitana (art. 17)

- sottopone i restanti servizi di trasporto - sempre che si tratti di contratti di appalto (assai rari nel
settore trasporti) e non di concessione - alla disciplina speciale (titolo V1 del codice) in quanto si
tratti di “attivita relative alla messa a disposizione o alla gestione di reti destinate a fornire un
servizio al pubblico nel campo del trasporto ferroviario, tranviario, filoviario, ovvero mediante
autobus, sistemi automatici o cavo” (art. 118);

- non comprende i servizi di trasporto nella disciplina dei contratti di concessione (art. 164)

si ¢ gia detto all’inizio. Pertanto le uniche norme legislative di cui tener conto sono quelle contenute
nel piu volte citato Regolamento 1370 e s.m.
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Sui problemi posti dalle procedure di gara, e sulle ragioni della fuga dalle gare, si rinvia a
quanto diffusamente esposto dal Rapporto AGCM 13 giugno 2016, IC47, in particolare cap 3.

2.8. Sul TPL ferroviario. Le modifiche al Regolamento 1370, entrate in vigore il 23 dicembre
2016

La maggior parte delle regioni ha rinnovato o sta per rinnovare 1’affidamento a Trenitalia.

L’Emilia Romagna ha affidato il TPL con gara nel 2007 e nel 2015. Ha vinto un’impresa
comune tra Trenitalia e TPER (societa regionale).

Il Piemonte ha indetto la gara, siamo per lo piu agli avvisi di pre-informazione, due gare sono
state aggiudicate (area metropolitana di Torino) o in via di aggiudicazione (un tratto ferroviario
minore). La Campania si ripromette di indire una gara per 1’intero territorio regionale, per tutti i tipi
di trasporto, ferroviario compreso.

Le ferrovie regionali ex concesse sono in situazioni di proroga.

Il Regolamento 1370, pure prevedendo la regola dell’affidamento con gara di tutti i servizi di
trasporto passeggeri, ha consentito, come sappiamo, in una fase transitoria 1’affidamento diretto:

- dei contratti di servizio pubblico di trasporto ferroviario in genere (art. 5, par. 6)
- dei contratti in situazioni di emergenza (art. 5, par. 5)
- dei contratti di minore entita (art. 5, par. 4),

una disciplina semplice. Accanto alla quale vi sono le disposizioni sulla durata dei contratti gia in
essere (art. 8, par. 3).

Ora il nuovo Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio approvato il 14 dicembre
2016 ha introdotto una serie di modifiche, contenute nell’art. 1, diviso in 9 punti, che complicano la
precedente disciplina, la integrano, ma confermano gli indirizzi del testo precedente. Si tratta di
modifiche che non interferiscono sul residuo periodo di applicazione del Regolamento 1370 (fino al
3 dicembre 2019).

Le modifiche apportate riguardano in particolare il trasporto passeggeri per ferrovia, ma vi
sono novita che hanno portata generale. Si tratta di norme che specificano gli obblighi di servizio
pubblico (OSP) e relative compensazioni (art. 2-bis e modifiche all’art. 4), ¢ integrano le norme sui
contratti e sulle gare. Da segnalare la procedura semplificata consentita dal nuovo par. 3-ter dell’art.
5 (Modalita di affidamento).

Il trasporto passeggeri per ferrovia e ridefinito (nuovo art. 2, lett. a bis), e non comprende piu
le metropolitane (gia non comprendeva i1 tram). Il trattamento piu “protezionista” fatto ai servizi
ferroviari non puo piu essere esteso ad altri servizi su rotaia.

Nell’impossibilita di dar conto qui dell’intero contenuto delle modifiche apportate, ci
riferiamo soltanto alle modifiche apportate all’art. 5 (affidamenti), e alla novita costituita dalla
disciplina dell’accesso al materiale rotabile (art. 5-bis).
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Le modifiche all’art. 5.

L’art. 5 riguarda I’aggiudicazione dei contratti di servizio pubblico relativi al trasporto
pubblico di passeggeri, con qualsiasi modalita. Come é noto, se si tratta di concessioni di servizi —
quale sia il mezzo di trasporto — si applica sempre e soltanto il Regolamento 1370 e sue modificazioni.
Soltanto nel caso di contratti di appalto e sempre che si tratti di autobus e tram si applica invece il
codice appalti (direttive 24 e 25/2014).

La struttura dell’articolo rimane quella che gia conosciamo. Il par. 2 iniziale che si applica a
tutte le forme di trasporto conferma la facolta delle autorita competenti di fornire esse stesse servizi
di trasporto pubblico di passeggeri, direttamente 0 mediante un soggetto distinto purché domestico.

Il par. 3 ¢ riscritto, chiarendosi che la regola della gara si applica se I’autoritd competente si
rivolge ad un terzo diverso da un operatore interno. Di seguito si aggiungono il 3-bis (un nuovo caso
di aggiudicazione diretta nel trasporto ferroviario), e il 3-ter (negoziato con 1’unico operatore
interessato, sempre nel trasporto ferroviario). Il par. 4 (affidamento diretto) e riscritto, si aggiunge un
4-bis (nuovi presupposti di affidamento diretto di trasporto pubblico ferroviario e disciplina del
rapporto), e un 4-ter (affidamento diretto di servizi ferroviari ad operatore che & gestore
dell’infrastruttura ferroviaria). Il par. 5 (affidamenti diretti in emergenza) ¢ riscritto. Il par. 6 (regola
generale di aggiudicazione diretta dei contratti di trasporto passeggeri per ferrovia (non tram e metro)
rimane invariato. Si aggiunge un 6-bis (facolta di aggiudicare ad imprese diverse il servizio su parti
della rete ferroviaria, se si utilizza il par. 6). Il par. 7, invariato per il resto, € integrato da un nuovo
par. 2, che consente la previsione della revisione da parte di un’Autorita indipendente degli atti
applicativi dei par. 4-bis e 4-ter.

Poiché, come abbiamo sottolineato, il par. 6, che contiene un’autorizzazione generale
all’affidamento diretto, rimane invariato, occorre comprendere il senso delle nuove ipotesi di
affidamento diretto dei servizi ferroviari passeggeri. Perché inserire queste previsioni essendovi
’autorizzazione generale del par. 6? Per una ragione evidente: il par. 6 ha durata limitata (a dicembre
2022). Solo I’autorizzazione generale del par. 6 ¢ destinata a venir meno. Resteranno invece in piedi,
a tempo indeterminato, le altre autorizzazioni, piu specifiche o che tali mirano ad apparire.

Il caso contemplato dal comma 3-bis sembra caratterizzarsi per essere collocato tra una
attribuzione con gara e la successiva, sempre con gara. Mentre il 3-ter & una variante alle procedure
di gara. La riscrittura del par. 4 si giustifica per 1’aggiornamento dei valori ed anche dei criteri, con
portata generale ma anche specifica sui servizi ferroviari. 1l 4-bis configura due ipotesi di affidamenti
diretti di servizi ferroviari: a) giustificati da particolari caratteristiche strutturali e geografiche del
mercato e della rete, presupposto sempre esistente se il volume annuo massimo di mercato e inferiore
a 23 milioni di treno/km; b) se il contratto € migliorativo rispetto al contratto precedente.

Vi é allora da chiedersi se si siano fatti passi in avanti in senso pro-concorrenziale, sia pure a
partire dal 2023. Sinteticamente puo dirsi che i casi dei par. 4-bis e 3-bis hanno portata
sufficientemente “generale” per costituire efficaci temperamenti all’obbligo di gara. Che il favor per
il gestore unico di rete e servizio, lascia perplessi. In compenso aumentano le garanzie, costituite da
forme di pubblicazione delle decisioni motivate (4-bis), piu dettagliati requisiti delle prestazioni (4-
bis), informazioni alla Commissione (3-bis e 4-bis), intervento di Autorita indipendenti (7), potere
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unilaterale di risoluzione o sospensione del contratto in capo all’autorita (4-bis), minore durata dei
contratti.

L’accesso al materiale rotabile

La regolazione di questa materia era assolutamente urgente, essendo indispensabile garantire
0 quanto meno agevolare 1’accesso al materiale rotabile in vista dell’indizione di una procedura di
gara. La situazione e particolarmente critica per la disponibilita dei treni, di cui dispone per i servizi
regionali soltanto Trenitalia (salva 1’eccezione dell’Emilia Romagna). Non si creano obblighi di
provvedere alla disponibilita di materiale in capo alle autorita competenti, si elencano piuttosto le
misure adottabili. Si tratta di 4 diverse possibilita, in realta 3, essendo 1’ultima una precondizione per
poter procedere alla messa disposizione, in cui 1’autorita competente

acquista il materiale per metterlo a disposizione, oppure

fornisce la garanzia per il finanziamento del materiale, oppure

si impegna ad acquistare il materiale rotabile dal gestore alla scadenza del contratto

coopera con altre autorita per disporre di piu materiale rotabile.

Ma nulla impedisce che si persegua I’obiettivo (“assicurare condizioni di accesso effettivo e
non discriminatorio a materiale rotabile idoneo”) con altri metodi, tanto piu che neppure il
perseguimento dell’obiettivo ¢ obbligatorio. Ma si noti che, ai sensi del par. 1 dell’art. 5-bis “le
autorita competenti valutano se siano necessarie misure per assicurare l’accesso effettivo e non
discriminatorio a materiale rotabile idoneo”. Quindi la doverosita, se non esiste in generale, esiste
all’interno della singola gara, in cui si deve “assicurare I’accesso effettivo”. E’ in questa sede che si
ipotizza ’esistenza di societa di noleggio di materiale rotabile (ROSCO, Rolling Stock Company).

In una situazione in cui la disponibilita esiste in capo al solo incumbent, e la possibilita di
acquistare treni nuovi richiede tempi assai pit lunghi dei 2 anni a suo tempo ipotizzati, tale circostanza
puo essere sufficiente a scoraggiare lo svolgimento di una gara.

2.9. Considerazioni conclusive
In questa fase gli affidamenti del TPL (gomma) sono, come da tempo ormai, di tre tipi
e in house, ai sensi del Regolamento UE 1370 e s. m.

e con gara, ai sensi del d.lgs. 422 e s.m., in cui puo ritenersi compresa anche la gara per il gestore
socio (ai sensi ora del TU sulle societa a partecipazione pubblica)

e diretto, nei limiti in cui I’affidamento diretto ¢ consentito dal Regolamento 1370 e s.m..

Venuto meno il prospettato TUSPL, non vi € piu sovrapposizione tra disciplina generale e
disciplina di settore. Cio non toglie che vi siano disposizioni generali che si applicano anche ai TPL.
E che tendono a rendere maggiormente responsabile 1’affidamento in house, aspetto che rileva
soprattutto per il trasporto su gomma.
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Le Amministrazioni competenti possono, sia applicare il d.Igs. 422 e le altre norme nazionali
pertinenti, sia il Regolamento comunitario, sulla base della autorizzazione contenuta nel noto art. 61.
Ricordo piuttosto che il Regolamento & ancora nella fase (2009-2019) in cui “ci si prepara ad
applicare” 1 metodi di affidamento previsti dall’art. 5, in vista dell’applicazione della regola generale
contenuta nel par. 3 dell’art. 5, a partire dal 3 dicembre 2019. Sempre che non si preferisca la gestione
domestica. Ora le modifiche intervenute il dicembre scorso al testo del Regolamento ci dicono che il
regime speciale ferroviario durera ancora fino al 23 dicembre 2022. Nel frattempo la nuova edizione
del Regolamento ha predisposto alcuni nuovi presupposti per 1’affidamento diretto di servizi
ferroviari che costituiscono nuova disciplina a regime. Alcuni dei quali potranno avere
un’applicazione assai estesa.

Sembra invece che a partire dal 3 dicembre 2019 i servizi di trasporto passeggeri con bus,
metro e tram dovranno essere assegnati esclusivamente con gara, a meno di novita che per ora non si
conoscono. Ma ¢ sempre possibile la gestione domestica: I’applicazione del par. 2 dell’art. 5 non
soffre limitazioni.

D’altra parte il TUSPL, ormai decaduto, ribadiva la possibilita di utilizzazione delle c.d. tre
modalita di affidamento, dichiarandole applicabili anche ai trasporti. Di Ii nessun beneficio sul punto.
Non senza aggiungere che quello che in un primo periodo era previsto nel testo, la necessita di
giustificare, secondo i principi comunitari correttamente interpretati, il mancato ricorso al mercato,
sia per circoscrivere il perimetro del servizio pubblico, che € in questo caso servizio sussidiato, sia
per scegliere il gestore in situazioni di esclusiva, e successivamente sparito, dopo il confronto del
testo del Governo con i pareri parlamentari e non solo quelli.

Quindi anche da questo punto di vista non vi & da attendersi che si introducano a breve
sostanziali innovazioni rispetto alla situazione come sopra sinteticamente descritta.

Resta vero tuttavia che 1’affidamento in house € ora vincolato da maggiori limiti, per le
necessita motivazionali e documentali da cui € giustamente circondato, a tutela della effettiva capacita
gestionale e finanziaria della societa pubblica affidataria. Occorre doverosamente sottolineare il
maggior rigore della scelta in house, verso la quale le amministrazioni inclinano per molte ragioni, a
cominciare dalla struttura proprietaria. Ma resta vero che nulla equivale ad un confronto competitivo,
se ben gestito.

Da quest’ultimo punto di vista ¢ un campanello di allarme la situazione di molte gare, che
nonostante tutto sono state avviate e sono ora ferme per contenziosi irrisolti (rimando anche qui alla
relazione e ai molti dati raccolti nella recentissima indagine di AGCM 2016). Ciascuna gara e ferma
per ragioni diverse.

Concludendo su questo punto, e fermo restando che occorrera comprendere meglio gli
orientamenti europeli, la strada da percorrere per migliorare la nostra offerta di servizi non mi pare
piu quella di ridurre o eliminare gli affidamenti diretti (semmai quella di semplificare e unificare la
disciplina).

Una premessa ¢ indispensabile: 1’organizzazione del servizio pubblico di trasporto come
servizio pubblico si giustifica in quanto tutela un diritto costituzionalmente protetto, che non é
semplicemente la liberta di circolazione, che per il fatto di essere una liberta, richiede di non essere

59



ostacolata. Qui si tratta di un diritto positivo — una cosa ovvia ma che e utile ribadire — il diritto alla
mobilita delle persone. Se si guarda la situazione del settore da questo punto di vista conta che la
modalita di trasporto predisposta sia conforme all’obiettivo, in relazione ai tempi e ai luoghi e
all’entita della domanda. Diviene normale progettare i servizi tenendo conto delle sostituzioni
intermodali e dei servizi innovativi, se raggiungono ugualmente lo scopo.

Rimandiamo sul diritto alla mobilita al Libro verde del 2007 “Verso una nuova cultura della
mobilita urbana”; alla Comunicazione della Commissione 2009 “Piano di azione della mobilita
urbana”; del 2013 “Insieme verso una mobilita urbana competitiva [....]”. In rapporto alle diverse
esigenze. In altri termini il momento decisivo che determina come sara il servizio € il momento
precedente I’affidamento e la gestione, quello della programmazione.

Attualmente la programmazione viene fatta a partire dai dati storici, con qualche correzione
ed adeguamento. E viene fatta con riferimento a territori individuati sulla base di circoscrizioni
amministrative e non sui flussi di traffico e relativa domanda.

Il TUSPL decaduto su questo aspetto diceva qualche cosa di utile, nel definire la
individuazione dei bacini: stima della domanda che si intende soddisfare, con tutte le modalita,
avvalendosi di matrici origine/destinazione per I’individuazione della rete intermodale dei servizi di
TPL, di linea e non.

Se dunque la fase determinante & quella della programmazione, regionale e di bacino, cio che
preme sottolineare & che non é la legge a determinare la situazione attuale, e in particolare il perimetro
del servizio universale, sono altri fattori. | criteri legislativi possono essere incompleti, anzi sono
incompleti. Ma sono ora integrabili dall’ Autorita di garanzia e dall’ Autorita di regolazione del settore.

Ad esempio, i servizi minimi, cioé il perimetro del servizio universale, possono essere
individuati — a parita normativa — in termini diversi da come storicamente avvenuto.

Gia con il 422 si poteva pensare che i servizi minimi non coprissero tutto il fabbisogno di
mobilita (il 422 parlava di servizi “essenziali”’). Si poteva pensare che gli indirizzi della
programmazione regionale fossero prevalenti e quindi decisivi. Mentre il complesso delle circostanze
che conosciamo ha reso prevalente la programmazione locale.

Quello che qui intendo sottolineare e che grazie alle Autorita indipendenti — I’unica vera
novita di questo settore - molto si puo fare senza necessita di nuove norme (nulla lo impedisce nella
legislazione attuale) per assumere un approccio innovativo nella formulazione dei piani di bacino e
dei relativi contenuti e confini.

Una volta acquisito che la programmazione del TPL non é soltanto definire il perimetro del
servizio universale, ma anche individuare modalita di trasporto che minimizzino i costi, decidere
come si risponde quando la domanda e molto debole, e come si regolano le situazioni di domanda
molto forte. Non ci nascondiamo certo la complessita dei problemi che ne seguono (se differenziare
le tariffe, come inserire i servizi autorizzati, come regolare i rapporti tra servizi di linea e non di linea).
Compresi i sistemi di finanziamento.

Tutte queste nuove e complesse modalita di rispondere alla domanda di mobilita pongono
problemi politici (gli interlocutori si sono ora semplificati, Regioni e comuni o C.M.); tecnici (per

60



economisti ed econometrici), ed anche giuridici. Dal primo punto di vista segnalo soltanto la difficolta
di togliere dai servizi minimi le fasce di servizio molto debole, per non essere fraintesi (ve la prendete
con i pit deboli?!).

Dall’ultimo punto di vista sottolineo che i giuristi si sono sempre chiesti quali fossero i confini
dei SIEG, quando una modalita di rispondere alla domanda fosse ancora dentro, o gia fuori dalla
nozione. Ma per il legislatore questi interrogativi non hanno ragion d’essere; si possono introdurre ad
esempio in alcune situazioni “sussidi alla domanda”, anche se non si tratta di una modalita propria
del servizio pubblico. Perché servizio pubblico esiste soltanto a mio modo di vedere se sussiste
I’obbligo di prestazione del servizio.

Ma qui non interessa sapere se si & fuori o dentro delle nozioni e definizioni costruite sul
passato. Interessa sapere come evitare che in Italia vi siano trasporti pubblici inadeguati e le auto
private pit numerose al mondo (o quasi).
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Aggregazioni e fusioni nel settore del trasporto pubblico
locale: il ruolo delle relazioni industriali

Dario Balotta, ONLIT e SIPoTra

In Italia la disciplina del TPL é stata tradizionalmente improntata a una diffusa gestione
pubblica, caratterizzata dal ricorso al modello concessorio.

Non bisogna confondere il tema del ruolo della rappresentanza sindacale con i suoi limiti e le
sue potenzialita, con i problemi piu generali della rappresentanza dei corpi intermedi. La perdita di
identita del Sindacato (non di influenza sociale) riguarda la sua natura, la sua funzione, il suo ruolo,
nonché la sua missione sociale. Cio va al di la ed oltre la crisi dei corpi intermedi. Il Sindacato rimane
pur sempre una associazione della prima Repubblica ancorata ad un modello di lavoro fordista,
oramai scomparso. | lavoratori delle fabbriche diminuiscono progressivamente e I'occupazione si
sviluppa nei servizi: telecomunicazioni, commercio, trasporti, turismo e professioni, tanto che oggi
rappresentano 1'80% dell'occupazione. Il Sindacato attualmente pesca piu della meta dei suoi iscritti
tra i pensionati, 56%. Il lavoro € cambiato, ma i vecchi riti sindacali restano. Non solo, ma si
accentuano gli aspetti corporativi. Cio fa fare un passo indietro alle relazioni industriali che, invece
di cogliere le novita dei meccanismi produttivi (al di Ia di come si valutino), sostenere lo sviluppo
dell'economia e la competitivita del sistema Italia, e di conseguenza dei livelli occupazionali,
prediligono il mantenimento dello statu quo. E' difficile intercettare le nuove forme di lavoro dei
giovani e dei lavoratori privi di tutele, inoltre e faticoso e poco remunerativo, spesso non lo e per
nulla, data la difficolta di pagare una tessera sindacale. Il ruolo del Sindacato & cambiato
profondamente nel tempo. La sua struttura organizzativa si & appesantita, il linguaggio, per addetti ai
lavori, € diventato obsoleto. L'impatto delle iniziative sociali si € via via affievolito. | tesserati in
attivita non arrivano ai 6 milioni, il 25% del totale in attivita, di cui solo il 10% giovani. Puo con
questi numeri il Sindacato essere rappresentativo di tutti i lavoratori? Appare chiaro che si € dispersa
quella cultura che li unificava tutti, costituita da valori condivisi fondati sulla solidarieta. L'azione
sindacale si € smarrita nella tutela dei poco o non tutelati, ha retto nel settore industriale e
manifatturiero, potenziandosi nelle aree protette del mondo delle utility non a caso palla al piede della
nostra economia. Anziché investire in nuove strutture e ripensare la sua missione sociale per garantire
i lavoratori con nuove forme di contratto (molti anche a termine), la netta impressione e che il
Sindacato si sia ritirato nelle sue aree di rendita. Nelle societa complesse post ideologiche la politica,
anche quando si rivolge direttamente al popolo, ha bisogno per l'efficacia della sua azione di
mediazioni prima durante e dopo le decisioni del Governo. Associare dovrebbe essere diverso da
consociare. La partecipazione dovrebbe andare oltre I'indispensabile necessita di negoziare e
contrattare. Le categorie dei servizi, con un posto di lavoro spesso pubblico, i dipendenti di aziende
ed Enti pubblici non economici e con forti capacita di ricatto (controllori di volo, tranvieri, ferrovieri,
aeroportuali tanto per stare nel settore dei trasporti) guidano gli orientamenti dei sindacati e sono
soggetti da copiare. Per contro il cosiddetto "quinto stato", lavoratori ipertassati, senza garanzie, vicini
alla poverta che lavorano anche in proprio, sono inavvicinabili per I'ex Sindacato confederale. Al suo
declino ha contribuito il taglio dei fondi destinati ai patronati, cui vengono trasferiti quasi 400 milioni
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di euro I'anno. Probabilmente I'abbandono dell'obiettivo dell'unita sindacale ha favorito la crisi del
Sindacato.

| piu che complicati rapporti degli ex confederali con il Governo Renzi, le debolezze
strategiche contrattuali, la crisi economica prolungata, la crisi di rappresentativita e gli effetti della
rivoluzione tecnologica hanno avuto conseguenze sulla struttura organizzativa, facendola ripiegare
su se stessa. Insomma sembrerebbe necessario uno scatto (e un approfondito dibattito) per superare
non solo i tabu ideologici ma anche quelli che dovrebbero favorire la partecipazione degli iscritti e
dei lavoratori verso nuove modalita di contrattazione e di rapporto con la realta socioeconomica e la
popolazione giovanile. La ricerca, ammesso lo si voglia, di un solido sistema di valori condivisi
fondati sulla solidarieta. Non adagiarsi sugli interessi particolari talvolta per responsabilita di una
politica che li alimenta e che & malata di corporativismo. Lo stesso Sacconi ex ministro del lavoro
affermava che le relazioni industriali del settore dei trasporti sono pessime e che le cause derivano
anche "dall'assenza di un buon datore di lavoro” a livello locale. Si é dimenticato di aggiungere il
datore di lavoro nazionale. Vi sono settori protetti e garanti che producono servizi pubblici che pero
non abusano dello sciopero come nei trasporti (es. energia). Per dare un'idea delle capacita
taumaturgiche dello sciopero basta pensare agli ultimi in ordine di tempo. All' ATAC di Roma e all'
ATV di Genova, due aziende diversamente al collasso, che producono servizi di trasporto in due aree
disastrate, si sono visti partire due scioperi che hanno sconvolto il traffico sotto le feste per il
mantenimento (totale) degli accordi integrativi. | protagonisti del reinserimento di questi istituti sono
stati i politici. Gli stessi che avevano nominato i dirigenti di tali aziende. Affermando la propria
"forza" contrattuale il sindacato si allontana dal resto dei lavoratori con contratti nazionali meno ricchi
e senza accordi integrativi. E difficile capire chi sia davvero il titolare dell'azione di lotta o negoziale,
oppure chi, quanti e in che ordine di importanza vadano considerati i firmatari titolati a sottoscrivere
formalmente i contratti di lavoro. Spesso i gruppi dirigenti dei sindacati del settore non si riconoscono
per le sigle di appartenenza ma per i manager che prediligono nell'azienda o per gli sponsor politici
con cui si rapportano. Mentre si riduce la capacita di tutela in buona parte del mondo del lavoro, anche
data la crisi nel comparto dei trasporti, cio non avviene. Senza un forte sindacato confederale le
"frange" corporative trovano larghi spazi di azione. Se in Italia I'orario di lavoro & un vecchio attrezzo
superato, nei Paesi del nord Europa € un mezzo nuovo per difendere I'occupazione. Nei Paesi con
orari annui di lavoro (di lavoratori a tempo pieno) del 20-20% piu cari del sud Europa, hanno tassi di
occupazione di 10-20 punti piu alti. Un esempio. In Italia mancano 4 milioni di occupati per essere
come la Francia. Ma percheé riescono meglio a difendere I'occupazione anche in anni di bassa crescita?
Perché I'obiettivo della piena occupazione non é prioritario. Politiche speciali, adatte alla bassa
crescita, sono state a noi estranee come I'abolizione degli straordinari (noi siamo gli ultimi moicani
che fanno pagare meno l'ora straordinaria di quella ordinaria), e I'aumento dell'eta pensionabile,
proprio nel comparto dei trasporti non si contano le ore straordinarie.

1. FUSIONI

In particolare nel TPL le fusioni vengono giustificate per assicurare I'integrazione dei servizi,
I'intermodalita e I'integrazione tariffaria. Anziché individuare un buon direttore d'orchestra (Autority
dei trasporti), si preferisce far sposare i musicisti (imprese).
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Per il sindacato le fusioni sono positive, se i lavoratori non solo non riducono le loro tutele
normative e salariali ma se le ampliano. Come nel caso di Trenord (FS+FNM) i livelli di tutela sono
aumentati. | tranvieri hanno sommato le condizioni che avevano con quelle dei ferrovieri che non
avevano e viceversa. Nonostante cio, un sindacato rimasto escluso dagli accordi, ha effettuato con
successo (treni fermi e alta adesione di aderenti) quasi uno sciopero al mese per due anni filati. Come
individuare le ragioni che possono generare economie di scala ed economie di scopo con tali rapporti
sindacali. Non € una novita che nei settori protetti, al riparo dalla concorrenza, ogni occasione sia
buona (Expo, Giubileo ecc.) per rivedere all’insu le condizioni contrattuali. Per molto tempo i rinnovi
dei consigli comunali sono stati un'ottima occasione per rivedere gli integrativi. In automatico
crescono gli emolumenti dei dirigenti. Se poi nel progetto di fusione sono previsti esuberi
(ovviamente incentivati come i prepensionamenti che spostano da un’altra parte i costi del lavoro) vi
¢ una generalizzata crescita della carriera. Eppure I’accordo di Trenord era stato salutato come
innovativo anche sotto il profilo sindacale. L’organizzazione dei due mondi ¢ andata spesso fuori
controllo (gold rail, scandali ripetuti degli straordinari, per ultimo a Natale scorso un nuovo errore
nei turni ha lasciato quasi senza treni la Lombardia nella festivita). La fusione e stata strategica per il
sindacato che ha cosi delineato una “camicia di forza”, il contratto nazionale dei ferrovieri all’area
degli autoferrotranvieri (ex ferrovie in concessione). Cosi si rende impraticabile qualsiasi ingresso
di nuove aziende. E'invece strategico mettere in conto quali accordi sindacali si determineranno a
valle delle fusioni per motivare processi di aggregazione e di accorpamento nel settore del trasporto
pubblico locale.

Le aggregazioni e le fusioni sono spesso utilizzate quali scorciatoie per eludere i nodi di fondo
delle performance produttive, anzi conservano ed ampliando vecchi schemi “industriali”, facendo
pensare che, automaticamente, I’aumento nella dimensione aziendale possa consentire di cogliere
opportunita per costruire percorsi di razionalizzazione e di efficienza. In realta il maggior “peso”
aziendale, derivato dalla fusione, serve al monopolista per avere maggior peso contrattuale con il
proprietario pubblico o il legislatore (regionale o nazionale). Stessa cosa é accaduta con la fusione tra
Atac, Trambus e Metro nel 2009 a Roma.

Nelle esperienze fin qui maturate non si sono generati processi di efficienza e di
razionalizzazione, al contrario la struttura industriale dell’azienda ha prodotto ulteriori elementi di
criticita, con un rapporto degli addetti slegato dalla capacita produttiva, con un peggioramento degli
indici finanziari, e un allontanamento dal percorso di riorganizzazione industriale.

2. LATASSA PER ALIMENTARE LA CIG NEL TRASPORTO AEREO

Con la chiusura degli aiuti di stato ad Alitalia & esplosa la problematica degli esuberi. Imprese
e lavoratori non avevano previsto in alcun modo, neppure in minima parte, i costi degli
ammortizzatori sociali e si e proceduto con un meccanismo unico al mondo per alimentare il fondo
di solidarieta del trasporto aereo con una tassa di 5 euro per ogni passeggero in partenza. La durata
della cassa integrazione € stata estesa ben oltre i limiti massimi per le altre categorie arrivando fino a
7 anni. Dunque la CIG é alimentata non dalle trattenute di lavoratori e imprese ma da una tassa sui
passeggeri. Ai dipendenti manager, piloti e hostess non sono stati riconosciuti 1.200 euro di assegno
mensile (come per tutti gli altri lavoratori), ma si € voluto mantenere il loro tenore di vita con assegni
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che coprono anche I'80% della retribuzione netta. La CIG, da strumento temporale per affrontare
periodi di crisi, & diventata uno strumento assistenziale in generale in particolare lo é stato per
I'Alitalia. Citando un documento di un importante Sindacato, si giustificano, con le professionalita
"tipicizzate™ e con scarse possibilita di reinserimento, trattamenti che possono arrivare a 10 mila euro
al mese (con punte anche maggiori per i piloti). Quando la tutela dei lavoratori diventa motivo per
tenere in vita aziende decotte, si mette una pietra tombale sull'efficienza del comparto, infatti sono
numerose le aziende che sono ricorse anche senza averne motivo alla CIG. Altro esempi. | sindacati
degli autoferrotranviari delle sud- est (gestita dal Ministero delle infrastrutture) di fronte alla
situazione fallimentare della ferrovia concessa coinvolta dagli scandali, si sono affrettati a dire che
dovevano subentrare le Fs velocemente. C'era da garantire l'occupazione di 1.300 addetti e la
continuita del servizio di trasporto pubblico. Parole magiche occupazione e continuita del servizio
che fino ad ora hanno giustificato anche soluzioni peggiori del male. Ecco perché l'introduzione di
regole per la concorrenza devono anche prevedere ammortizzatori sociali per la gestione delle crisi.
Viceversa le grandi aziende di trasporto diventano ammortizzatori sociali. Quindi fino ad ora é stato
meglio per tutti non fare gare in queste situazioni. La Corte dei Conti ha redarguito la contabilita della
Pedemontana Veneta, mettendo sotto accusa le stime eccessive di traffico, gli eccessivi costi
dell'opera. Fino all'arrivo di una conclamata crisi tecnico finanziaria. Ma per il Sindacato questi
problemi non esistono la spesa pubblica quando e partita e sta generando occupazione (costosa e non
duratura) non si puo piu mettere in discussione. I posti di lavoro vanno difesi in quanto taglia. L'opera
deve andare avanti. E' cosi che i decisori pubblici che hanno shagliato le scelte d'investimento si
trovano potenti alleati con motivazioni sociali "forti": famiglie e posti di lavoro da tutelare.
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Aggregazioni e fusioni nel settore del trasporto pubblico
locale: il ruolo delle relazioni industriali

Commento alla relazione di Dario Balotta

Marco Bentivogli, Segretario generale Fim Cisl

Oggi sul sindacato, al netto degli errori che ha commesso, girano troppi luoghi comuni. Per
una parte dell’opinione pubblica, il sindacato avrebbe tradito i suoi valori originali, generando delle
distorsioni e dunque, nel lungo periodo, avrebbe danneggiato la propria immagine. Come tutti i luoghi
comuni, anche questo ha qualche appiglio nella realta, ma si tratta in definitiva di una riduzione
macchiettistica e parziale di cio che il sindacato realmente & e rappresenta. A dire il vero, poi,
I’odierna crisi della rappresentanza non coinvolge solo il mondo del lavoro, ma anche la politica, le
istituzioni, le imprese e tanto mondo dell’associazionismo.

Nel mio recente libro “Abbiamo rovinato I’Italia? Perché non si puo fare a meno del
sindacato” (edito da Castelvecchi)” nel titolo richiamo 1’opinione corrente secondo la quale noi, il
sindacato, “abbiamo rovinato 1’Italia”. Il titolo si chiude con punto interrogativo (“Abbiamo rovinato
I’Italia?”) mentre il sottotitolo sottolinea la necessita del sindacato anche e soprattutto nella fase
storica particolare che stiamo attraversando (“Perché non si puo fare a meno del sindacato”). In realta
un tempo fare il sindacalista era un motivo d’orgoglio, prestigio e vanto. Era un mestiere considerato
nobile sia dai colleghi in fabbrica che dall’opinione pubblica. E in molti casi ancora lo &, come ci €
largamente riconosciuto dalle persone che entrano in contatto con noi.

Personalmente non sono tra quelli che vedono il sindacato legato irrimediabilmente a politiche
conservatrici, chiuso entro una difesa cieca dei cosiddetti diritti acquisiti. In realta la retorica dei diritti
acquisiti tradisce il concetto stesso di diritto, perché i diritti o sono per tutti o si chiamano in un altro
modo: privilegi. E i privilegi sono per pochi e a danno di molti. Questi proliferano anche nelle aziende
o nelle societa a prevalente controllo pubblico. Per questo anche molti luoghi comuni e retoriche dei
sindacalisti vanno abbandonati. Come 1’equivalenza pubblico con sostenibilita e privato uguale al suo
contrario.

Devo dire che nella mia esperienza di sindacalista dell'industria posso tranquillamente
affermare di non aver mai trovato - rispetto a temi come sostenibilita industriale, ambientale o
sociale — maggiore attenzione nelle aziende a controllo pubblico o a partecipazione pubblica rispetto
a quelle private; anzi, spesso mi é capitato il contrario.

Prendiamo ad esempio il caso del Gruppo ILVA, in particolare della vertenza che coinvolge
il sito siderurgico di Taranto (il piu grande impianto siderurgico d’Europa). Abbiamo imposto
giustamente alla famiglia Riva di contribuire al risanamento ambientale con il rientro delle risorse
accumulate per anni illegalmente all'estero e poi sequestrate dalla magistratura; senza riuscirvi,
peraltro, visto che al momento quei soldi sono ancora “congelati”.

il pit grande scempio dal punto di vista ambientale fu perpetrato dall'ltalsider, azienda
pubblica del gruppo Iri che controllava I'acciaieria prima della privatizzazione. Un esempio che
dimostra come la proprieta o la partecipazione pubblica non offre a prescindere piu garanzie rispetto
a quella privata; semmai il pubblico ha dimostrato di favorire commistioni improprie, talora ai limiti
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della legalita — e a volte oltre - con la politica e i fornitori. Partendo dall’esempio dell’ILVA, per non
parlare di altri settori, ritengo che il sindacato debba sostenere e praticare una separazione dei ruoli,
evitare commistioni e zone grigie di qualsiasi natura con I’impresa. Durante il governo Renzi, quando
riemerse 1’idea di ri-nazionalizzare I’'ILVA, io fui I’unico, insieme alla Fim, nel panorama sindacale
a sostenere pubblicamente di non avere alcuna nostalgia della gestione pubblica. Riesumarla sarebbe
stata una pura follia, nient’altro che una coperta per coprire una duplice inefficienza: quella del privato
e del pubblico. L’Ilva pubblica per chi ha buona memoria ci ha lasciato, inquinamento, insicurezza
sul lavoro, tangenti e ripiegamento industriale.

Di solito, quando in un settore entra lo Stato, gli economisti ci spiegano che I'aumento degli
Investimenti pubblici proprietari produce un effetto di spiazzamento sugli investimenti privati. Nel
caso dell'llva e successa una cosa strana: tutti gli industriali siderurgici privati italiani hanno salutato
positivamente 1’ipotesi di un coinvolgimento dello Stato. E’ chiaro che qualcosa non torna: siamo
I’unico paese in cui un simile intervento non viene considerato dumping, distorsione dei meccanismi
del mercato. Siamo il paese nel quale liberal e statalisti alla fine si ritrovano sempre d’accordo.

Un altro caso significativo in questo senso € rappresentato dalla Fiat. Oggi FCA, grazie
all’operazione di rilancio e riassetto in cui noi come FIM abbiamo svolto un ruolo fondamentale,
grazie agli accordi sottoscritti a partire da Pomigliano, non utilizza da il denaro pubblico (se non
indirettamente attraverso strumenti come la Cassa Integrazione) contrariamente alla gestione che ha
contraddistinto in passato la famiglia Agnelli.

La storia della Fiat, per chi la ricorda, era sostanzialmente la storia di una azienda pubblica,
che spartiva i profitti tra gli azionisti ma socializzava le ampie perdite (nel 2003, non tutti lo ricordano,
Fiat era fortemente indebitata e tecnicamente fallita). Oggi, dopo il grande lavoro fatto anche a livello
contrattuale (il nuovo contratto di settore CCSL) e di organizzazione del lavoro — che ha visto la Fim
protagonista - il Gruppo FCA ha un livello di partecipazione e sostenibilita sociale e industriale
molto piu alto rispetto alla precedente fase.

Lungi da me fare un’apologia ideologica del privato, ma i fatti sono li e parlano chiaro. Invito
tutti a visitare le fabbriche moderne, come lo stabilimento Giovan Battista Vico di Pomigliano, per
rendersi conto di persona dei cambiamenti e dei passi avanti. Nel corso di questi anni, complice la
crisi, si e tornato a parlare di lavoro e fabbrica, ma la narrazione mediatica, complice un giornalismo
pigro nel capire i cambiamenti, ¢ rimasta ferma al racconto del lavoro degli anni’70. Cio avviene
perché molti non hanno la ben minima idea di cosa sia oggi una fabbrica e di come sia cambiato il
modo di lavorare; invece sui giornali e nei talk show si continua a parlare di un mondo che ormai €
finito o quasi.

Basta prendere qualche foto della vecchia Pomigliano, quando si chiamava AlfaSud di
proprieta IRI, invasa da torme di topi e di cani randagi, ¢ vedere cos’¢ oggi Pomigliano, come
funziona una moderna fabbrica d’auto, stazione intermedia di quella che sara la fabbrica totalmente
interconnessa del futuro. Ho visitato lo stabilimento di Jefferson a Detroit, & dieci anni indietro
rispetto a Pomigliano,.

Chi fa il mestiere del sindacalista ha il dovere di studiare, aggiornarsi ed essere informato su
questa come su altre materie, se vuole davvero occuparsi delle condizioni di lavoro.

Nel mio libro ho dedicato un intero capitolo alla crisi dell'imprenditoria italiana (non a caso il
titolo € “cercasi imprenditori”), perché oggi € un’esigenza prioritaria avere imprenditori veri. C'¢ un
ceto imprenditoriale da ricostruire per riemergere una buona volta dal ruolo improprio e invasivo
dello Stato e trovare la capacita vera di fare impresa. Nella mia esperienza ho conosciuto tante
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aziende che hanno chiuso nel passaggio generazionale tra padri e figli. Lo schema grosso modo si
ripete sempre uguale a se stesso: la prima generazione costruisce l'azienda e la fa crescere, la seconda
la distrugge dopo aver sperperato le risorse e si butta nelle braccia della rendita. | padri pancia a terra
in officina, insomma, mentre i figli a pancia all’aria a Formentera.

Un altro caso interessante che testimonia come lo Stato non garantisca, anzi spesso peggiori
il funzionamento delle imprese € quello di AnsaldoBreda, passata nel 2015 dal gruppo Finmeccanica
nelle mani dei giapponesi di Hitachi Rail. Dopo 15 anni di bilanci in rosso la nuova Hitachi Rail Italy
ha chiuso il bilancio 2015 con un attivo di 2,1 milioni e ora puo guardare ai mercati esteri con
aggressivita e nuove commesse in cantiere. Cid nonostante nel sindacato c¢’¢ chi sostiene che le
aziende decotte andrebbero affidate alle cure della Cassa Depositi e Prestiti, che peraltro gestisce i
soldi della Tesoreria delle Poste; oppure che dovrebbero rimanere in pancia a Finmeccanica, oggi
Leonardo, come nel caso di AnsaldoEnergia. Su questo fronte in Liguria c’¢ stato uno scontro perché
non finisse in mano ai coreani di Doosan. lo allora feci presente che si trattava della migliore azienda
al mondo nel settore: se presentano un piano di investimento, perché dire no senza vedere le carte?
Invece cosa e successo? Grazie alla politica ligure e ad una parte del sindacato, AnsaldoEnergia ¢
finita per un periodo in quello che definisco il parcheggio incustodito. Ora 1’azienda ¢ controllata per
il 44,8% da Cassa Depositi e Prestiti, al 40% dai cinesi di Shanghai Electric e un 15% in mano a
Leonardo (ex-Finmeccanica). Oggi AnsaldoEnergia vale 4 volte rispetto a quello che valeva dentro
Finmeccanica. La verita é che il patriottismo economico spesso é fallimentare.

Credo che il sindacato debba riconoscere gli errori commessi in passato, ammettere che in
troppe occasioni non é riuscito ad anticipare i cambiamenti del lavoro, della produzione , ma anche
della societa e dei bisogni delle persone. Il sindacato deve tornare a studiare ed a formare dirigenti
capaci di nuotare in mare aperto, di non aver paura del cambiamento ma di provare a governarlo. Per
farlo bisogna rimettersi in discussione in uno scenario che ¢ gia realta: I’immobilismo e le politiche
di autoconservazione alla fine non pagano.

In questo senso bisogna imparare a riconoscere dove stanno le ragioni e i diritti e dov'é invece
che comincia I'abuso dei diritti. Quando nella notte di San Silvestro di due anni fa a Roma 1’83% dei
vigli urbani locali , sostenuti dal sindacato, si mise in malattia per protesta. Il motivo era la “schiavitu
imposta dall’allora sindaco Marino”. Pensare che un vigile urbano romano si definisca “schiavo”
mi sembra un po’ sopra le righe. Quella stessa notte pubblicai i dati dell’alto forno 5 del’ILVA di
Taranto, lo stabilimento piu grande d’Europa, che viaggia ad una temperatura di 1536° centigradi:
ebbene, sapete quant’era I’assenteismo? 11 2,3%.

Allora c’¢ un valore da difendere. Se difendiamo 1 diritti, dobbiamo autoresponsabilizzarci
sulla denuncia degli abusi dei diritti, perché a lungo andare gli abusi si mangiano i diritti (come il
diritto alla malattia, quello della legge 104 ad esempio, tutti diritti e leggi peraltro importantissimi per
chi ne ha davvero bisogno). Purtroppo se come sindacato sostieni che un comportamento del genere
e shagliato, perché in questo modo si vanno a ledere i diritti dei lavoratori che hanno davvero un
infermo a casa, ti viene risposto che stai facendo un “compromesso al ribasso”. Insomma, rispetto a
questi problemi dobbiamo fare un lavoro molto importante si sul piano culturale, dobbiamo tornare
ad essere soggetti educatori e di innovazione abbandonando le retoriche morte.

Sappiamo invece che nel nostro settore, quello metalmeccanico, tra i piu esposti alla
competizione internazionale, le relazioni industriali sono migliori, non peggiori: tutto cio é
verificabile in termini di risultati. In FCA abbiamo collegato la contrattazione con dati salariali legati
al nuovo sistema di organizzazione del lavoro WCM (World Class Manufacturing ), che prevede tra
1’altro una progettazione congiunta del prodotto e del processo e uno studio approfondito di ogni

68



postazione di lavoro basato su criteri di ergonomia, di qualita, di sicurezza, di efficienza: in sintesi un
modello Toyota “umanizzato”, sostenuto da un sistema di premi e aumenti.

Lo abbiamo fatto consapevoli anche del lavoro di ricerca che avevamo intrapreso tra operai e
impiegati di FCA e CNHI Italia. Abbiamo realizzato infatti la piu grande indagine sulle condizioni
di lavoro degli ultimi trent’anni proprio in Fiat su WCM, un'indagine che ha interessato 5000
lavoratori di tutti gli orientamenti sindacali (ne é stato tratto il libro Le persone e la fabbrica, edizioni
Guerini Next). Da questa ricerca risulta che le persone — smentendo 1’idea un po’ luddista di cui siamo
ancora intrisi, cioe del lavoro come pena infernale — le lavoratrici e i lavoratori di Melfi, di
Pomigliano, di Cassino, di Mirafiori hanno promosso il nuovo sistema di organizzazione del lavoro
e non ha rifiutato il cambiamento, anche se emerge uno stress legato al maggiore impegno cognitivo.
In altri termini, significa che vi &€ maggiore partecipazione, che la consapevolezza del proprio ruolo
non finisce nel momento in cui si timbra il cartellino. Un bel salto culturale rispetto all’idea di operaio
che molti ancora oggi hanno.

E’ con questa nuova idea di lavoro e con “nuovi” valori sindacali che dobbiamo confrontarci
e fare il nostro lavoro di sindacalisti. Certo, il vecchio sindacalista ideologizzato o il politico radical-
chic ci diranno che sono cose di destra, che la liberazione nel lavoro non e una tema progressista. Il
nostro invece ¢ un discorso tutt’altro che liberista, e deve tradursi in un vero un percorso culturale.
Liberarsi nel lavoro, non dal lavoro, vuol dire anche muoversi in mare aperto e dentro condizioni
reali, non quelle artefatte dei salottieri che non hanno mai visto una fabbrica.
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Privatizzazioni e aggregazioni fra imprese

Mario Libertini, Universita La Sapienza di Roma e SIPoTra

Struttura del mercato italiano del TPL di linea (secondo la Relazione ART 2016):

- Domanda in aumento (e, all’interno della domanda, aumento percentuale di quella di trasporto su
ferro rispetto a quella di trasporto su gomma).

- Osservazione: la percentuale ancora elevatissima (65% ca.) di ricorso all’auto privata ¢
potenzialmente destinata a ridursi, in caso di miglioramento dell’offerta. Il costo sociale delle
inefficienze del TPL rimane molto elevato e sarebbe socialmente responsabile investire risorse
nel miglioramento dell’ offerta.

- Dal lato dell’offerta, i dati (purtroppo aggiornati solo al 2013) riportano 1’esistenza di 987
imprese, fra cui: il 60,1% microimprese (1/10 addetti), il 9,9% piccole imprese (10/50 addetti), il
17.50% medie (50/100 addetti), il 12,5 grandi (oltre 100 addetti). La maggior parte delle imprese
medio-grandi e costituita da imprese di autoproduzione (in house), mentre le imprese minori
hanno prevalentemente carattere privato e operano in regime di concessione.

- Tutte le imprese di TPL sono (notoriamente) sovvenzionate; ma, come trend generale, si nota, a
fronte di una stabilita delle disponibilita del fondo nazionale (confermata sostanzialmente anche
nell’accordo Stato-Regioni per il triennio 2017-2020), un leggero miglioramento complessivo dei
conti delle aziende.

- Questi elementi concorrono nel far ritenere che ’obiettivo principale di politica pubblica, in
materia, dovrebbe essere chiaramente orientato verso 1’incremento/miglioramento dell’offerta, in
una prospettiva di salvaguardia del servizio universale di mobilita.

- In questa prospettiva si dovrebbe considerare sempre piu parte integrante del S.U. anche I’offerta
di servizio pubblico di trasporto non di linea.

- Inoltre, si dovrebbe dare valore centrale alla considerazione che non c’¢ ragione per concepire
I’insieme dei servizi di TPL come un monopolio naturale. In realta, sono concepibili spazi —
probabilmente limitati, ma non rari — di possibile concorrenza aperta, anche con servizi innovativi
(p.e. il caso UBER), mentre la regolazione pubblica rimane poi necessaria per assicurare un
servizio universale di mobilita adeguato alle esigenze complessive della popolazione, atto a
coprire tutti 1 segmenti di mercato che non trovano soluzioni socialmente adeguate mediante
I’offerta “libera”.

- Insostanza: la politica pubblica dei trasporti dovrebbe incentrarsi sulla definizione del perimetro
del S.U., facendo leva, piu che in passato, sul servizio pubblico non di linea (da regolare, per
questo profilo, in modo piu pervasivo, al fine di soddisfare una domanda piu ampia, naturalmente
con le dovute compensazioni per gli operatori del servizio); d’altra parte, la definizione di un
corretto perimetro di S.U. dovrebbe emergere da una liberalizzazione dell’offerta privata di
servizi end-to-end a condizioni di mercato e dalla conseguente individuazione di segmenti di
domanda che non riescono ad essere soddisfatti dal funzionamento ordinario dell’offerta di
mercato.
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Naturalmente 1’apertura alla concorrenza innovativa porrebbe problemi maggiori — 0 comunque
diversi e piu complessi di quelli attuali - di finanziamento del S.U.; ma a questi si potrebbe
rispondere con soluzioni ormai collaudate nell’ambito della regolazione dei servizi a rete, e in
particolare con fondi di compensazione a carico delle imprese private innovative (soluzione
socialmente ed economicamente sopportabile, dato che I’avvio di nuove attivita non sembra
comportare la necessita di investimenti particolarmente elevati).

* * %

La politica pubblica dei trasporti, nell’ultimo decennio, non ¢ stata incentrata, a differenza di
quanto sopra (forse ingenuamente) auspicato, sul problema della garanzia del servizio universale
(e del suo finanziamento), ma ha piuttosto sospinto, sul piano legislativo, due fenomeni strutturali
apparentemente accomunati da un obiettivo di efficientamento del sistema dell’offerta:
I’aggregazione fra imprese di TPL e la privatizzazione delle stesse.

| due fenomeni sono solo apparentemente coerenti con il generale trend di
privatizzazioni/liberalizzazioni che ha caratterizzato 1’economia occidentale nell’ultimo
trentennio. In realta, cio a cui si e assistito — almeno in Italia - é stato soprattutto un fenomeno di
ristrutturazione dell’offerta di servizi di trasporto da parte di imprese pubbliche. L’offerta privata
vera e propria, a parte il mantenimento di alcune posizioni limitate in regime di concessione, &
rimasta minoritaria.

Per quanto riguarda 1’aggregazione fra imprese, puo dirsi che essa si ¢ realizzata, in concreto,
mediante fenomeni di fusione/accorpamento fra imprese pubbliche, in un quadro che rimane di
sostanziale conferma dell’impianto dell’offerta pubblica di TPL che vede un vero e proprio
protagonismo del soggetto pubblico imprenditore.

La privatizzazione, a sua volta, é stata prevalentemente vista come ingresso di capitale privato in
societa che rimangono a controllo pubblico e vengono ristrutturate in un quadro strategico proprio
(interno) dei gruppi a controllo pubblico. Viceversa, la privatizzazione — per essere veramente
tale - dovrebbe operare nella direzione opposta di abbandonare il protagonismo del soggetto
pubblico imprenditore, riservando a questo soggetto il ruolo di programmatore del S.U., e
lasciando poi alla proprieta privata delle imprese il compito di perseguire obiettivi di
efficientamento strutturale del settore.

L’esame dei risultati dei due processi sopra disegnati € — in ogni caso, per giudizio comune agli
osservatori del settore - piuttosto deludente:

1) Le aggregazioni e le fusioni avvenute — come sara meglio illustrato nella relazione del
prof. Spirito — sono state utilizzate “quali scorciatoie per eludere nodi di fondo nelle
performances produttive, immaginando che, necessariamente ed automaticamente,
I’aumento della dimensione aziendale possa consentire di cogliere opportunita per
costruire percorsi di razionalizzazione e di efficienza”. I risultati auspicati in termini
di maggiore efficienza non si sono praticamente visti (anche se il giudizio é
negativamente influenzato da esperienze particolarmente negative, come la
ristrutturazione di ATAC e EAV, e non dovrebbe essere generalizzato).

2) Le privatizzazioni sono state poche e di scarso effetto. Soprattutto, dopo un primo
periodo di interessamento di imprese (peraltro anch’esse pubbliche) straniere, i
fenomeni di privatizzazione hanno visto il protagonismo assoluto di Busltalia, cioé del
gruppo FF.SS., che é ancora un gruppo pubblico, anche se con una sua prospettiva di
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privatizzazione parziale (a livello di gruppo), ancora inattuata. Allo stato, comunque,
la privatizzazione si traduce in un passaggio di proprieta delle aziende da un socio di
controllo pubblico (ente locale) ad un altro ugualmente pubblico (FF.SS.), anche se
con prospettive di parziale privatizzazione futura.
Le linee di politica pubblica sopra sommariamente descritte sono, in realta, accomunate
soprattutto da un disegno ideologico (o di “comunicazione politica”) molto semplice, ma astratto
rispetto alla realta applicativa, cio¢ la fiducia nella “efficienza del privato” e nella “efficienza
dell’impresa medio-grande” rispetto alla piccola impresa.

* * %

Su ambedue le linee di intervento c¢’¢ molto da riflettere. Per quanto riguarda il favor per le
aggregazioni, si dovrebbe riflettere sul fatto che La concentrazione industriale &€ un fenomeno
fisiologico nei mercati dei prodotti e servizi omogenei di massa, tanto piu quando questi
richiedono grandi investimenti nella creazione di infrastrutture produttive a rete (sunk costs). La
struttura dei mercati del TPL & invece molto pitu complessa, perché comprende una pluralita di
mercati locali, con flussi di traffico frammentati per singole tratte, che possono costituire mercati
rilevanti separati, con possibilita di creazione di strutture produttive efficienti (misurate sulla
rilevazione dei flussi di traffico) anche e proprio sulla piccola scala.

Una politica di favore per le aggregazioni in quanto tali, cio¢ per la concentrazione dell’offerta,
non si giustifica dunque in modo lineare, e dovrebbe essere invece favorita indirettamente, dando
spazio all’aggregazione spontanea fra imprese concessionarie, piuttosto che mediante
I’accorpamento ex ante, in via amministrativa, di ampi bacini di traffico.

Per quanto riguarda le privatizzazioni, il discorso € piu complesso:

1) 1l condizionamento ideologico del dibattito sulle privatizzazioni continua ad essere
pesante.

2) da un lato vi ¢ I’idea (propugnata, p.e., dall’Istituto Bruno Leoni, ¢ presente, in
sottofondo, anche alla base dell’indagine conoscitiva AGCM sul TPL) che vede
linearmente un collegamento ideale fra concorrenza (fra imprese), liberalizzazioni e
privatizzazione, in un percorso politico-economico che dovrebbe vedere alla sua fine
una piena efficienza del mercato (¢ 1’idea che sta a fondamento, in Italia, della
previsione di una “legge annuale sulla concorrenza”, imposta da una previsione
normativa del 2009, e finora mai attuata);

3) dall’altro vi ¢ I’idea, sostenuta da sindacati di settore (non solo in Italia), dalla corrente
di pensiero “benicomunista” e da qualche organizzazione politica (in particolare,
sembra che si tratti di un punto fermo nei programmi del M5S) che sostiene la
superiorita assoluta della proprieta pubblica, nel campo dei servizi di interesse
economico generale, e cio al fine di garantire una tutela piena e dei lavoratori e degli
utenti.

4) 1l dibattito, se rimane fermo in questi termini, assume un carattere dogmatico, quasi
caricaturale. Infatti:

e la tesi “benicomunista” che rivendica in ogni caso la corrispondenza tra
proprieta pubblica e servizio pubblico é, a sua volta, fondata su una tesi
puramente ideologica (che costituisce, a mio avviso, un’espressione
estrema di “pensiero desiderante”), che presume una coincidenza fra
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proprieta pubblica e gestione dei beni nell’interesse collettivo di lungo
periodo; ma si tratta di tesi smentita da infinite esperienze (e da tutta
I’elaborazione della dottrina della Public Choice);

e aquesti limiti di carattere generale si aggiunge, in direzione critica verso la
consistente nello strapotere sindacale nel campo delle aziende pubbliche,
che é fonte di gravi inefficienze sotto il profilo organizzativo ed economico,
e nella tendenza dei decisori eletti nelle posizioni di vertice degli enti
pubblici titolari del servizio di utilizzare clientelarmente le societa in house,
collocando al vertice soggetti qualificati da meriti politici e non da capacita
imprenditoriali;

e ma anche la tesi che presume 1’efficienza dell’impresa privata in quanto
tale e fondata su un assunto debole, e cioé che la pressione della
concorrenza esterna e della ricerca del profitto siano di per sé sufficienti a
garantire 1’efficienza produttiva dell’impresa; in realta, per la maggior parte
delle imprese private la pressione del mercato finanziario, in termini di
contendibilita del controllo, non esiste, e la stessa pressione del mercato
concorrenziale, quando pur esista, non é spesso sufficiente a frenare la
tendenza dei gruppi di comando (ma anche di numerosi agents, all’interno
dell’impresa) a perseguire in primo luogo I’ottenimento di private benefits,
quando non a perseguire il risultato di una gestione propriamente
dissipatoria. Le imprese veramente efficienti e innovative sono un’élite del
mondo imprenditoriale e non é facile che dirigano i propri investimenti ad
un settore tradizionale e poco redditizio come quello del trasporto pubblico.

* k% %

In sostanza, la privatizzazione delle aziende pubbliche di trasporto, cosi come la concessione
diretta del servizio a privati, non sono di per sé un rimedio ai problemi di efficienza del servizio, ma
possono essere uno strumento utile per migliorare 1’efficienza solo se e in quanto il concedente
pubblico sia in grado di svolgere in modo efficace il suo ruolo di programmazione e di direzione e
controllo del servizio.

In altri termini: nel vasto fenomeno delle privatizzazioni vi € stato (e vi € ancora) largo spazio
per operazioni di pura dismissione, di carattere prettamente patrimoniale (p.e. dismissione di
immobili non utilizzabili per attivita pubbliche, dismissione di imprese operanti in settori aperti alla
concorrenza); ma vi sono anche larghi spazi in cui la “privatizzazione” implica piuttosto il passaggio
da un regime di gestione diretta di un servizio a un regime di gestione del servizio stesso mediante
un concessionario. In questo caso il passaggio di proprieta dell’azienda di servizi non fa venir meno
il ruolo centrale (di programmazione / indirizzo / controllo) dell’ente pubblico, che assume il ruolo
di concedente.

Il settore dei trasporti si inserisce chiaramente in questa seconda categoria.
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In conclusione, credo che il punto cruciale della materia non sia costituito dalla proprieta
pubblica o privata delle aziende (che pur non ¢ indifferente), ma dall’efficienza dell’organizzazione
pubblica preposta alla programmazione e direzione del servizio.

E questo tocca il punto dolente della crisi dell’ordine politico in Italia: debolezza dei poteri di
governo, declino della produttivita degli apparati amministrativi. Ma si tratta di un problema di
dimensioni troppo grandi per poter essere anche solo accennato in questa sede.

La preoccupazione sulle condizioni generali del settore pubblico in Italia (su cui e intervenuto
da ultimo Sabino Cassese, con “La democrazia e i suoi limiti”’) non devono indurre a pensare che le
gestioni pubbliche debbano essere, per forza di cose, sempre inefficienti e clientelari.

L’esperienza storica ci mostra anche esempi (se pure numericamente limitati) di gestioni
pubbliche efficienti. In particolare, anche organizzazioni non condizionate da rischi di mercato
(eserciti, chiese, corpi amministrativi tecnici ecc.) possono essere talora molto efficienti. Cio accade
quando I’organismo di cui si tratta sia soggetto ad una significativa pressione ambientale (aspettative
legittime e socialmente radicate di determinati risultati) e quando sia garantita una forte competizione
meritocratica fra gli individui che operano all’interno dell’organismo stesso.

Il discorso allora si sposta, in primo luogo, sulle regole efficientanti le gestioni societarie
pubbliche, dettate dal T.U.S.P.P. (d.lgs. 175/2016); regole che coprono molti campi (dalla selezione
dei dirigenti alla immediata reazione a fronte di sintomi di crisi d’impresa); ma si tratta di regole la
cui efficacia & ancora tutta da verificare, e che rischiano di rimanere depotenziate per la debolezza
del sistema di vigilanza amministrativa sull’operato delle s.p.p., previsto dal T.U.

In realta, il sistema richiederebbe una forte vigilanza, non solo informativa e ispettiva (come
pure adesso e prevista) ma anche sostitutiva (i.e. mediante poteri di commissariamento) e
regolamentare (i.e. mediante una normazione secondaria atta a prevenire deviazioni organizzative,
come ’eccessivo numero di dirigenti, o la previsione di premi di lavoro non giustificati e non
incentivanti).

* k% %

Per questa ragione, si puo ritenere, pur senza accedere a fideismi nei confronti dell’efficienza
del privato, che il sistema concessorio rimanga ancora la via maestra di organizzazione del servizio
universale di trasporto. La gestione del rapporto concessorio non esime certo 1’ente pubblico
concedente da compiti e responsabilita di direzione e controllo del rapporto stesso, ma riduce i rischi
di inefficienze legate alla gestione completa e diretta del servizio.

Rimane dunque condivisibile la scelta della legislazione italiana (da ultimo nel T.U.S.P.P,;
non consideriamo il T.U. sui servizi pubblici locali, perché momentaneamente decaduto) che,
nell’alternativa fra concessione del servizio e autoproduzione dello stesso, anziché porre le due
soluzioni organizzative sullo stesso piano (come sostanzialmente fa ancora il Reg. 1370/2007/UE),
ed anche senza imporre la privatizzazione generalizzata, che sarebbe in contrasto con i risultati del
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referendum del 2011, considera la concessione a privati la via normale e 1’autoproduzione una
soluzione opzionale per 1’ente pubblico, ma che deve essere soggetta a oneri stringenti di
motivazione.

Anche se questa scelta normativa non comporta un obbligo di dismissione “a tappeto”
immediata delle societa in house operanti nel settore dei trasporti, la mancata privatizzazione
dovrebbe essere pur sempre frutto di una scelta discrezionale motivata. Questa potrebbe consistere
nella rilevazione della mancanza di offerte di acquisto convenienti o, per contro, della rilevazione
(rara, ma non impossibile) di efficienza della gestione in house corrente.

In ogni caso, la soluzione meno opportuna rimane —a mio avviso — quella della societa mista,
che favorisce scambi politici collusivi fra titolare del capitale pubblico e socio privato “industriale”,
anziché definire nettamente ruoli e responsabilita dell’ente pubblico in qualita di concedente il
servizio.
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Privatizzazioni e aggregazioni tra imprese: la
shareholding review come opportunita

Commento alla relazione di Mario Libertini

Ginevra Bruzzone, Assonime

1. PRIVATIZZAZIONI, AGGREGAZIONI EOBIETTIVI DELLA POLITICAPUBBLICA

Le privatizzazioni e le aggregazioni tra imprese non sono certamente obiettivi di politica
pubblica in quanto tali. Entrambe, tuttavia, possono oggi costituire nel settore dei trasporti strumenti
utili per perseguire la finalita fondamentale di assicurare il migliore output per la collettivita in
relazione alla mobilita di persone e merci, sia sul fronte delle infrastrutture che su quello dei servizi.

Se guardiamo in particolare al trasporto pubblico locale, le analisi empiriche rivelano
un’elevata frammentazione dell’offerta, vaste aree di inefficienza e diffuse situazioni di perdita. Si
hanno poche informazioni per valutare quanto, rispetto agli obblighi di servizio pubblico, siano diffusi
casi di sovra-compensazione rispetto a un benchmark efficiente di prestazione dei servizi.

Queste criticita, in un contesto di stringenti vincoli di bilancio a tutti i livelli di governo,
suggeriscono di interrogarsi sul modo in cui le amministrazioni pubbliche hanno utilizzato sinora le
partecipazioni societarie e gli affidamenti diretti, per valutare se si possa fare meglio.

Le questioni da porsi sono numerose: si tratta di chiedersi se lo strumento delle partecipazioni
societarie possa essere utilizzato in modo piu efficace, se il modello sia economicamente sostenibile,
se vi siano modalita alternative di intervento preferibili. La domanda piu generale, rispetto alla quale
entrano in gioco anche le altre sessioni del Convegno, € se il sistema di incentivi che deriva dai vincoli
di finanza pubblica, dalla disciplina dei contratti pubblici, dalle regole sugli aiuti di Stato e dal
regolamento (CE) 1370/2007, dalle norme (attuali e a venire) sui servizi pubblici locali, dalle regole
a tutela della concorrenza e dalla regolazione settoriale sia adeguato a indirizzare le scelte delle
amministrazioni in direzioni idonee a perseguire il migliore risultato per i cittadini (in termini di
servizi e infrastrutture) attraverso il migliore utilizzo delle risorse pubbliche. Senza farsi prendere
dall’ideologia, ¢ evidente che alcune delle attuali scelte delle amministrazioni vanno ripensate. Non
e detto che la via delle privatizzazioni e/o quella delle aggregazioni debba essere necessariamente la
risposta in tutti i casi; sicuramente, pero, I’opzione di privatizzare in tutto o in parte e quella di
procedere ad aggregazioni sono scenari che vanno considerati attentamente per vedere se possano
consentire di migliorare 1’outcome della politica dei trasporti.
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2. GLI OBBLIGHI DI REVISIONE DELLE PARTECIPAZIONI NEL TESTO UNICO
SULLE SOCIETA PARTECIPATE

Con il decreto legislativo n. 175/2016 dello scorso agosto (Testo unico in materia di societa
partecipate - Tusp) sono stati introdotti in capo a tutte le amministrazioni obblighi di revisione
periodica delle partecipazioni societarie, partendo da una prima revisione straordinaria nel 2017
(articolo 24) per proseguire poi su base annuale (articolo 20).

L’adempimento di questi obblighi fornisce alle amministrazioni 1’occasione per un
ripensamento sistematico delle modalita di intervento pubblico attraverso societa partecipate e per la
messa a punto di una policy nei confronti delle partecipazioni societarie che puo includere anche
scelte di liquidazione, cessione o0 aggregazione.

L’obbligo di ripetere I’esercizio di shareholding review su base annuale consente di tenere
conto dell’evoluzione dei fattori rilevanti per la scelta. E’ infatti ben possibile che una partecipazione
ritenuta giustificata in un dato momento perda successivamente tale connotato perché I’evoluzione
dei mercati e delle tecnologie ha reso I’intervento pubblico non piu necessario o quella modalita di
intervento pubblico non piu efficiente.

In seguito alla sentenza della Corte Costituzionale n. 251/2016 il Tusp ha dovuto essere
rivisto, al fine di assicurare un’intesa, invece che un mero parere, da parte della Conferenza unificata.
E’ prevedibile che il decreto correttivo del Testo unico non ne alterera la struttura fondamentale e si
limitera a comportare qualche rinvio e ad attenuare qualche disposizione. Pud quindi essere utile
soffermarsi ad analizzare come il Testo unico delinea il percorso decisionale attraverso cui le
pubbliche amministrazioni dovranno pervenire alle decisioni sulla razionalizzazione del proprio
portafoglio di partecipazioni, tenendo conto degli aspetti di maggiore rilievo per il settore dei
trasporti.

3. VINCOLO DI SCOPO E VINCOLO DI ATTIVITA

Anzitutto, nell’esercizio di revisione delle partecipazioni (sia nel 2017, sia negli anni
successivi) le amministrazioni sono tenute a verificare se le partecipazioni societarie detenute siano
ammissibili sulla base di un vincolo di scopo e di un vincolo di attivita, rappresentato da un elenco
esaustivo delle attivita consentite.

Per il settore dei trasporti il vincolo relativo alle attivita non € particolarmente stringente in
quanto sia la produzione di servizi di interesse generale (inclusa la realizzazione e la gestione di reti
e degli impianti funzionali ai servizi medesimi), sia la progettazione, la realizzazione e la gestione di
opere pubbliche rientrano tra le attivita consentite. A rigore, una questione che I’amministrazione si
dovrebbe porre € se, nel caso concreto, il servizio pubblico costituisca veramente un servizio di
interesse generale nel senso che non potrebbe essere fornito dal mercato ad analoghe condizioni in
termini di accessibilita, continuita, non discriminazione, qualita e sicurezza.

L’analisi in base al vincolo di scopo € complessa. Come gia previsto dall’articolo 3, comma
27, della legge finanziaria per il 2008, 1’amministrazione dovrebbe verificare la necessita della
partecipazione societaria per il perseguimento delle proprie finalita istituzionali, con un evidente
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collegamento con I’area territoriale di competenza. In applicazione di questo criterio, che deve essere
rispettato sia quando si decide del mantenimento di una partecipazione nell’ambito della shareolding
review, sia quando si intende costituire una nuova societa 0 assumere una nuova partecipazione
(articolo 5), I’amministrazione deve confrontare la scelta con 1’alternativa del ricorso a strumenti
diversi di intervento, quale ad esempio la stipulazione di contratti con operatori privati.

Per la revisione delle partecipazioni esistenti, diversamente che per le decisioni di
costituzione di nuove societa o di acquisizione di nuove partecipazioni, il Testo unico non impone
obblighi di motivazione analitica ma solo relazioni tecniche che rendano conto delle analisi effettuate
in attuazione degli articoli 20 e 24. Per evitare che la shareholding review si traduca in un
adempimento meramente formale si dovrebbe pretendere che le relazioni tecniche tengano conto
degli stessi criteri indicati dall’articolo 5 per le nuove acquisizioni. Quindi la pubblica
amministrazione dovrebbe chiedersi, rispetto al mantenimento della situazione esistente, quali siano
“le ragioni e le finalita che giustificano tale scelta anche sul piano della convenienza economica e
della sostenibilita finanziaria”, tenendo conto dei possibili strumenti alternativi, e dovrebbe valutare
la compatibilita della scelta con 1 principi di efficienza, efficacia ed economicita dell’azione
amministrativa.

4, GLI ULTERIORI CRITERI PER LA RAZIONALIZZAZIONE DELLE
PARTECIPAZIONI

Oltre a verificare il rispetto dei vincoli di scopo e di attivita, nella shareholding review le
amministrazioni sono tenute ad adottare piani di razionalizzazione quando riscontrino tra le proprie
partecipate alcune situazioni, tra cui in particolare:

- un fatturato medio annuo su un orizzonte triennale non superiore a una data soglia (attualmente
pari a un milione di euro);

- societa che svolgono attivita analoghe o simili a quelle svolte da altre societa partecipate o enti
pubblici strumentali;

- societa diverse dai prestatori di servizi di interesse generale che abbiano prodotto un risultato
economico negativo in quattro dei cinque esercizi sociali precedenti.

Inoltre, i piani di razionalizzazione vanno adottati anche laddove emergano esigenze di
contenimento dei costi di funzionamento o esigenze di aggregazione di societa aventi ad oggetto
attivita consentite.

Va sottolineato che i piani di razionalizzazione possono coinvolgere anche le societa quotate,
come definite nel Tusp, e quelle incluse nell’Allegato A, per le quali non ¢ imposto ai fini del
mantenimento della partecipazione di verificare caso per caso la sussistenza dei requisiti di scopo e
di attivita di cui all’articolo 4.

Efettuata sulla base di questi criteri la revisione del portafoglio delle partecipazioni, le
amministrazioni dovranno valutare 1’opportunita di mantenere la situazione immutata o viceversa,
prevedere modifiche volte all’internalizzazione o all’esternalizzazione dell’attivita, ad aggregare
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soggetti in precedenza separati, a ridurre i costi. Queste scelte devono venire esplicitate in un “piano
di riassetto” per la razionalizzazione, fusione o soppressione, anche mediante messa in liquidazione
0 cessione, delle societa interessate. Il piano, come anticipato, deve essere accompagnato da una
relazione tecnica ed essere attuato all’interno di un quadro temporale definito.

Per quanto riguarda in particolare le privatizzazioni la regola, contenuta nell’articolo 10, ¢
che le alienazioni debbano avvenire attraverso procedure aperte ma &€ ammessa in via eccezionale,
motivata in relazione alla convenienza economica, anche la negoziazione diretta.

5. OBBLIGHI IN RELAZIONE ALLE SOCIETA STRUTTURALMENTE IN PERDITA

Per i fornitori di servizi di interesse generale che hanno prodotto un risultato negativo per
quattro dei cinque esercizi precedenti 1’obbligo di razionalizzazione previsto dal Testo unico non si
applica, evidentemente per non pregiudicare la fornitura di tali servizi ai cittadini.

Il Testo unico contiene comungue, anche per queste societa, disposizioni volte ad evitare
modelli economici non sostenibili. Anzitutto, per le societa a controllo pubblico, incluse quelle che
prestano servizi di interesse economico generale, 1’articolo 13 sulla crisi di impresa richiede la
tempestiva adozione piani di risanamento, idonei a prevenire I’aggravamento della crisi, correggerne
gli effetti ed eliminarne le cause. In linea con la disciplina degli aiuti di stato, non € ammissibile un
sostegno pubblico se non c¢’¢ anche un piano di ristrutturazione, approvato dall’autorita di
regolazione, che fornisca concrete prospettive di recupero della profittabilita. Restano inoltre i
disincentivi finanziari alle partecipazioni in societa in perdita introdotti dalla legge di stabilita per il
2014 (obblighi di accantonamento, in capo all’amministrazione, per le perdite non ripianate, tagli dei
compensi amministratori, revoca dall’incarico per giusta causa).

6. GLIINCENTIVI SONO SUFFICIENTI?

Se la riforma sara efficace, I’attuazione degli obblighi previsti dal Testo unico dovrebbe
indurre tutte le amministrazioni ad adottare una visione strategica rispetto alle proprie partecipazioni
societarie. Idealmente il nuovo quadro giuridico, integrato da quello sui servizi pubblici locali,
dovrebbe portare le amministrazioni a migliorare i propri processi decisionali attraverso un percorso
logico che non salta nessun passaggio e non da nulla per scontato. In particolare, le amministrazioni
dovrebbero chiedersi se 1’obiettivo perseguito non possa essere raggiunto attraverso il funzionamento
del mercato e, prima di scegliere sulle modalita di affidamento del servizio, se vi siano spazi per la
concorrenza nel mercato.

Resta aperta la questione se il quadro degli incentivi sia sufficiente a indurre tutte le
amministrazioni, e non solo quelle piu virtuose, a svolgere seriamente e con impegno il compito di
revisione e razionalizzazione.

Alcuni fattori possono influire sulle scelte che verranno compiute. Nel Tusp sono stati
mantenuti alcuni incentivi fiscali alle operazioni societarie straordinarie previsti dalla normativa
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preesistente e sono previste alcune disposizioni volte ad attenuare i problemi connessi alla gestione
del personale che tipicamente sorgono nelle fasi di razionalizzazione .

La circostanza che i vincoli pubblicistici alla gestione e all’organizzazione delle societa a
controllo pubblico (in particolare, compensi e gestione del personale) si applichino solo alle societa
non quotate incoraggia alla quotazione delle imprese a controllo pubblico che hanno prospettive di
crescita e si pongono come soggetti competitivi sul mercato.

Per decidere sulla strategia relativa alle proprie partecipazioni societarie nel settore del
trasporto pubblico locale, le pubbliche amministrazioni devono avere una visione sul posizionamento
delle proprie partecipate rispetto ai possibili modelli di affidamento del servizio. Come previsto dal
regolamento (UE) n. 1370/2007, per il trasporto pubblico locale su gomma dal 2018 I’affidamento
diretto sara consentito solo se sono soddisfatti i requisiti dell’affidamento in house. Vi sono quindi,
nella sostanza, due principali alternative da considerare.

La prima ¢ quella di mantenere I’approccio dell’affidamento diretto, puntando al modello in
house, semmai ampliando il campo di azione mediante il controllo analogo congiunto da parte di piu
amministrazioni. Questa scelta, che puo essere vista come una scelta di continuita con il passato,
comporta come conseguenze la limitazione della possibilita di operare in altre aree e 1’applicazione
degli stretti vincoli pubblicistici che il Tusp impone per le societa in house (oggetto sociale esclusivo,
obbligo di effettuare gli acquisti in base al Codice degli appalti, giurisdizione della Corte dei conti).

La seconda alternativa, sempre che ’amministrazione intenda mantenere partecipazioni nel
settore, € quella di mirare a rendere le proprie partecipate competitive in un contesto di affidamenti
con gara. In questo caso, tenendo conto delle economie di gruppo, la strada dell’aggregazione ¢ da
prendere seriamente in considerazione.

Il Testo unico prevede un sistema di vigilanza che affida distinti ruoli alla Corte dei conti, a
una nuova struttura presso il Ministero dell’Economia e delle Finanze (articolo 15) e all’ Autorita
garante della concorrenza e del mercato. Non é ancora chiaro se il quadro sara sufficiente a evitare il
rischio del mancato adempimento o di un adempimento solo formale dei compiti di revisione e
razionalizzazione del portafoglio delle partecipate. Certamente, la circostanza che alcuni dei criteri
della revisione (ad esempio, verifica del livello del fatturato rispetto a una soglia prefissata) abbiano
carattere oggettivo, senza lasciare spazi a valutazioni discrezionali, facilita i controlli.

Per quanto riguarda in particolare i compiti dell’Autorita garante della concorrenza e del
mercato, sara interessante vedere come ci si potra utilmente avvalere dei poteri di cui all’articolo 21-
bis della legge n. 287/1990 qualora le scelte delle amministrazioni nell’ambito della revisione delle
partecipate siano palesemente in contrasto con i criteri previsti dagli articoli 4 e 20 del Testo unico.
All’ Autorita garante spetta anche il compito, importantissimo, di assicurare la prevedibilita dei criteri
di valutazione delle operazioni di concentrazione, orientando in tal modo le strategie di aggregazione
da parte delle amministrazioni. La valutazione delle concentrazioni nei bidding markets puo infatti
presentare profili di complessita; in linea di principio, dovrebbero essere considerate problematiche
solo le concentrazioni che comportano una riduzione significativa della concorrenza potenziale.
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7. BANCHE DATI E TRASPARENZA IN UN SISTEMA BASATO SULLA
RESPONSABILIZZAZIONE

Il sistema si basa in gran parte, piu che su vincoli rigidi, sulla fissazione di criteri di
valutazione e sull’accountability delle pubbliche amministrazioni. Per il funzionamento di un tale
sistema sono cruciali gli obblighi di trasparenza circa le scelte compiute dalle amministrazioni e i
risultati conseguiti. La disponibilita di informazioni, anche di tipo quantitativo, facilita i controlli da
parte delle autorita competenti, degli studiosi e dell’opinione pubblica. Inoltre, queste informazioni
possono costituire la base per esercizi di benchmarking da parte delle stesse amministrazioni,
incentivando indirettamente a migliorare la gestione e valorizzando le best practices.

In questa prospettiva va sottolineata I’importanza di proseguire il lavoro di razionalizzazione
e unificazione delle banche dati sulle societa partecipate avviato con il decreto legge n. 90/2014, in
modo che le informazioni siano facilmente integrabili con quelle relative agli affidamenti dei servizi
pubblici locali, quelle che saranno raccolte per la definizione dei costi standard e quelle sugli aiuti di
Stato (incluse le compensazioni degli obblighi di servizio pubblico) inserite in attuazione di un
obbligo europeo nell’apposito registro in via di costituzione presso il MISE. La disponibilita di una
base informativa ampia e integrata, che consenta la verifica e il confronto dei risultati economici
ottenuti dalle amministrazioni, puod consentire un salto di qualita nella governance delle politiche
pubbliche nel settore dei trasporti.
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La questione dimensionale nel settore ferroviario e
dintorni

Mario Sebastiani, Universita di Roma ‘Tor Vergata’ e SIPoTra

1. INTRODUZIONE

La finalita di questa relazione e di riflettere sui pros e i cons, industriali e di concorrenza, delle
strategie di sviluppo dei campioni ferroviari nel contesto del modello europeo continental-
meridionale. Il riferimento é prevalentemente il caso italiano, la sua configurazione attuale e le sue
annunciate prospettive evolutive.

La materia va analizzata sotto il profilo dell’efficienza e sotto quello della concorrenza, e
dunque:

a. come dimensione assoluta di “impresa” (comunque articolata al suo interno), che in forza delle
economie di scala e di scopo costituisce uno dei driver piu importanti di efficienza;

b. come dimensione relativa, in termini di grado di concentrazione dei mercati, che via potere di
mercato impatta sulla concorrenza nelle sue diverse possibili forme.

Peraltro, il potere di mercato si pud esercitare in direzioni esterne al mercato stesso, nel
condizionamento dei decisori politici e degli eventuali regolatori, si da impattare sia sul terreno della
concorrenza che su quello della finanza pubblica.

I1 focus di questa relazione ¢ il “caso italiano” con benchmark altre esperienze europee.

2. LE FERROVIE EUROPEE TERRA DI CAMPIONI?

In Europa si sono diffusi due modelli di liberalizzazione dei mercati ferroviari: quello della
concorrenza per il mercato, affermato soprattutto nel Regno Unito e in Svezia, e quello della
concorrenza nel mercato tipico dell’Europa continentale e meridionale; piu precisamente, il secondo
si combina con il primo per i servizi esercitati in obbligo di servizio pubblico, anche se raramente
I’attribuzione di diritti esclusivi avviene qui attraverso gara.

In entrambi i casi il grosso dell’offerta ¢ appannaggio di grandi gruppi cosicché il grado di
concentrazione € elevato se misurato sul prodotto, mentre & diverso il grado di concentrazione
geografica misurata per Paese.

L’Italia ha optato per il modello della concorrenza nel mercato, sempre salvo il trasporto in
obblighi di servizio pubblico. Anzi, sotto il profilo della disciplina interna I’Italia ¢ stata piu virtuosa
di altri, anticipando il processo comunitario di apertura del mercato, creando un’Autorita
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indipendente di regolazione, ecc. Magari con qualche opacita sul terreno dei finanziamenti pubblici,
ma di questo 1’Italia non ¢ stata monopolista in Europa.

Comunque sia, la situazione italiana va inevitabilmente vista in controluce soprattutto con
quella delle ferrovie limitrofe, affini per modello di liberalizzazione e nostri piu diretti competitors:
principalmente DB per la Germania, SNCF per la Francia, FSI per I’Italia.

DB, SNCF e FSI A CONFRONTO (2015)

DB SNCF FSI

RICAVI (€ mld.)

Servizi ferroviari a m/| percorrenza 3,95 9,1 3,45
servizi regionali 8,67 11,0 2,05
cargo e logistica 20,2 9,2 0,88
Rete 6,3 2,1(1) 1,26
Altro 1,4 0,24
TOTALE GRUPPO 40,52 31,4 7,88
QUOTE DI MERCATO NAZIONALE

Servizi ferroviari a m/| percorrenza 91% 100% 80%
servizi regionali 71% 100% 97%
cargo e logistica 61% n.d. 61%
QUOTE DI FATTURATO SU MERCATI INTERNAZIONALI  40% (2) 33% 13%(3)

(1) Al netto del pedaggio fatturato a SNCF Mobilita
(2) Presenzain oltre 130 Paesi
(3) Di cui circa I'80% con Netinera in Germania

Dal campione considerato emerge che si, le ferrovie sono terra di campioni.
I motivi sono almeno tre.

Primo, I’eredita del monopolio. Pressoché tutti gli attuali incumbent ferroviari vengono da
una storia di monopoli legali. Ovvio quindi che a seguito dei processi di liberalizzazione — nel o per
il mercato, attuati peraltro in modo non uniforme dagli Stati europei —abbiano perso quote sui mercati
tradizionalmente serviti. Per0 gli ex monopolisti non si sono limitati ad “abbozzare” ma, oltre a
competere nei o per i mercati tradizionali, hanno cercato di svilupparsi in mercati per essi nuovi.

Salvo il trasporto di merci, sarebbe pero difficile concludere che il mercato passeggeri sia oggi
effettivamente concorrenziale, che si sia affermata una competizione diretta e paritaria. A questo va
aggiunto che anche il trasporto regionale & largamente servito con affidamenti diretti. Cosicché non
si puo dire che il modello continental-meridionale abbia finora granché mantenuto le sue promesse:
scarsa concorrenza sia nel che per il mercato.

Secondo. Vanno messi in conto gli “animal spirits” dei managers, le loro ambizioni personali
(reputazione, status sociale e potere, retribuzioni, ecc.), inclusa la traduzione del potere di mercato in
potere di incidere sui decisori politici e la tentazione di questi ultimi di influenzare le scelte delle
imprese, tanto pit conveniente quanto piu grandi esse sono; insomma la cattura reciproca.
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Pero (terzo) vi & anche una razionalita economica che spinge verso le grandi dimensioni e che
si basa sulle economie di scala e di scopo.

Lo sviluppo dell’industria moderna e dei servizi ha come potente driver lo sfruttamento di
economie di scala e di scopo, benefici dimensionali che agiscono favorevolmente sia sui costi che sui
ricavi. Questo € tanto piu verificato nel settore dei trasporti, dove la capacita di offerta in termini di
frequenze e di destinazioni e un driver fondamentale di competitivita — si veda ad esempio I’alta
velocita ferroviaria o il trasporto aereo.

La teoria economica si focalizza soprattutto sulle economie di costo, convenendo che —
seppure con forti differenze a seconda della tipologia di attivita — non sono illimitate. Questo e
certamente vero anche nei trasporti, anche se la loro estensivita dipenda dal livello di “gerarchia”
dove possono essere catturate.

La realtd industriale — in generale e nei trasporti - mostra un mondo popolato da gruppi
diversificati geograficamente e per prodotto, cosi come da “stabilimenti” produttivi decentrati, poiché
le economie di costo a un certo punto si esauriscono e spingono le imprese a delocalizzare gli
insediamenti produttivi, poco importa lo stato giuridico di ciascuno di essi (un compartimento interno,
una divisione o una societa giuridicamente distinta dalla capogruppo). La ragione di questo fenomeno
¢ che le economie di scala a livello “centrale” sono piu lunghe di quelle “periferiche”. Il quadro
europeo del trasporto pubblico né palese dimostrazione: grandissimi gruppi diversificati
geograficamente e per modalita, spesso titolari di affidamenti piccoli.

L’efficienza dei servizi forniti su un determinato mercato geografico non dipende infatti solo
dall’organizzazione della produzione in loco ma da una serie di fattori “esterni”, quali le economie
di scala negli acquisti, la solidita patrimoniale e la capacita di diversificare le fonti di finanziamento,
le economie di scala manageriali e di accumulazione di know how, la capacita di importare best
practices maturate in realta diverse, la flessibilita di gestione degli asset e di eventuali esuberi di
personale, la reputazione e la necessita di preservarla, la yardisck competition infragruppo, la
capacita di imporre agli eventuali enti committenti modelli gestionali piu efficienti e di “addestrare”
(non catturare) le burocrazie locali, di diluire il controllo politico sulla gestione, di ricorrere a modelli
meno convenzionali di corporate governance, ecc.

Minore attenzione e dedicata invece alle economie di scala e di scopo lato “ricavi”: le sinergie,
lo sfruttamento del marchio e della leva commerciale, la capacita di penetrare in forze su nuovi
mercati, ecc.

E’ probabile che questa tipologia di economie sia “piu lunga” di quelle che incidono
direttamente sui costi, cosicché la razionalita economia associata alle grandi dimensioni é
rappresentata dalla dinamica relativa dei ricavi e dei costi, ossia dalla redditivita. E’ da pensare che
anche questa non sia illimitata ma la presenza di concentrazioni conglomerali fa ritenere che sia molto
consistente.

Se le grandi dimensioni sono potenzialmente efficienti, la domanda che si pone é se lo siano
in concreto e se siano coerenti con 1’interesse collettivo.

A questo riguardo il rapporto fra ricavi e costi puo essere considerato rappresentativo del
grado di efficienza solo in mercati effettivamente concorrenziali oppure regolamentati, poiché
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altrimenti il potere di mercato renderebbe la variabile dei ricavi “drogata” da prezzi non
concorrenziali, ossia non allineati ai costi. In altre parole — e al netto dei costi netti esterni - il rapporto
fra ricavi e costi puo essere considerato proxy del grado di benessere generato per i consumatori solo
in caso di mercati concorrenziali o comunque contendibili, ossia, in assenza di significativo e
perdurante potere di mercato. Negli altri casi sta alla regolazione fare azione di supplenza
socializzando in quota ragionevole i benefici di efficienza su entrambi i lati.

In questo contesto le ferrovie europee rappresentano un misto: poca concorrenza (nel e per il
mercato) e asimmetrie informative a danno dei regolatori.

Un ultimo punto ¢ frequentemente sollevato da quanti avversano 1’esistenza dei campioni, i
quali sostengono che si questi questo modello potrebbe anche essere efficiente ma determinerebbe
inevitabilmente la reciproca cattura fra imprese e decisori politici a scapito della concreta
realizzazione dei benefici di efficienza, cosi come delle “vere” priorita di interesse generale.

In sostanza, il modello potrebbe essere buono ma e meglio frenarlo perché si presta a
degenerazioni. Vi é da chiedersi se non esistano terze vie meno castranti.

Tornando a noi, i risultati indicati dalla tabella sono effetto cumulato dell’eredita dei monopoli
e di processi differenziati di crescita. FSI e su tutti il fanalino di coda nel fatturato complessivo, in
quello dei passeggeri a m/l percorrenza, nel regionale, nelle merci, nella diversificazione dei servizi
(solo il 6% del fatturato deriva dalla gomma) e nell’internazionalizzazione.

In termini di quote di mercato, nel trasporto regionale tiene il passo con la Francia, in entrambi
i casi per ragioni che poco hanno a che vedere con la competitivita; nelle merci solo apparentemente
sta alle costole della Germania, poiché per un lato a causa dei deficit infrastrutturali vi e scarsa
propensione a entrare sul mercato italiano da parte di concorrenti, e per altro lato Trenitalia si é risolta
a fare da prestatore di ultima istanza dove pit magre sono le prospettive di cream skimming; infatti
il suo fatturato cargo € comparativamente minuscolo e presenta dinamica opposta a quello dei grandi
players.

In sostanza, rispetto ai campioni tedesco e francese, il nostro lo & solo se messo in rapporto
con le imprese operanti in Italia.

3. IL PIANO INDUSTRIALE 2017-2016 DI FSI

Nel contesto europeo di riferimento la strategia che FSI sta perseguendo negli ultimi anni -
propiziata, troppo spesso dimenticato, dalla gestione Cimoli e che oggi trova sistemazione in quello
che si sa del piano industriale 2017-2026 (PI) - sembra per piu versi corretta; forse e inevitabile
inseguire sul solo stesso terreno i competitors piu diretti, anche se sara dura recuperare il gap che si
e accumulato. Per altri versi appare invece discutibile.

In realta in tempi recenti o recentissimi FSI ha anticipato la linea oggi tracciata dal PI, con
I’acquisizione del Gruppo Netinera e di TX Logistik in Germania, di Thello e di TI Logistics in
Francia, di Nxet-C2C nel Regno Unito, di Trainose in Grecia, in Italia con il controllo esclusivo di
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Centostazioni e quello congiunto della metropolitana M5 di Milano, ecc.; a cui si accompagna
I’espansione dell’attivita di engineering e di vendita di know-how all’estero.

Del PI non si conoscono dettagli e sottostanti analisi di fattibilita.

L’obiettivo strategico del gruppo ¢ di trasformarsi da operatore fondamentalmente nazional
ferroviario in leader italiano di un sistema di mobilita integrata, accompagnato da una forte
penetrazione sui mercati europei e non.

I “pilastri” del piano sono dunque lo sviluppo de:

- D’integrazione modale del trasporto passeggeri attraverso la crescita nel TPL su ferro e su strada
(dall’attuale 6% del mercato a un obiettivo 2026 non ancora specificato), I’ingresso in nuovi
segmenti a lunga distanza su strada, I’assorbimento dei servizi regionali su ferro oggi svolti dalle
ferrovie ex concesse (con il che Trenitalia si propone di mantenere il 100% del mercato del
trasporto ferroviario regionale);

- lalogistica integrata (“polo Mercitalia™) e la realizzazione di servizi end-to-end, con 1’obiettivo
di portare la quota di trasporto su ferro al 30% (2030) e al 50% (2050); i ricavi dovrebbero
raddoppiare nel periodo di piano (da 1 a 2,1 mld di euro);

- D’integrazione infrastrutturale, con I’aggregazione in RFI delle reti delle ferrovie concesse e
I’integrazione di ANAS nel gruppo;

- la penetrazione internazionale con la crescita sui mercati del trasporto ferroviario, del TPL, della
vendita di know-how e nella progettazione e realizzazione di grandi opere dall’attuale 11% al
23% del fatturato nel 2026 (incluso 1’apporto di Anas);

- nuove tecnologie a servizio degli utenti.
Le leve per raggiungere gli obiettivi delineati sono:

- investimenti infrastrutturali nel corso del piano per 73 mld di euro (di cui circa 15 da parte di
Anas ), per 14 mld in materiale rotabile su ferro e su gomma e per 7 mld in tecnologie;

- efficientamento e miglioramento della qualita dei servizi e del loro catchment, anche mediante
la pianificazione origine-destinazione del viaggio per passeggeri ¢ merci, l’integrazione con
servizi non di linea, servizi accessori, car sharing, ecc., si da coprire I’intera filiera del trasporto;

- un intensivo programma di acquisizioni di aziende in Italia e all’estero.

Tutto questo dovrebbe condurre a un aumento di ricavi da 8,6 mld euro del 2015 (a cui vanno
pero aggiunti 751 min di Anas) a 17,6 mld nel 2026, con conseguente crescita del’EBITDA da 2,3
(previsione 2016) a 4,5 mld nel 2016.

86



4. VALUTAZIONE

E’ corretto il PI di FSI negli obiettivi e nelle priorita? Includendo fra le priorita non solo
quelle trasportistiche ma piu in generale anche quelle relative alla destinazione delle risorse pubbliche
nei tanti impieghi alternativi che potrebbero avere? Ammesso che gli obiettivi del piano siano in
astratto corretti, sono velleitari nel quantum o nel quando o nel come?

A scorrere la prevalenza dei commenti apparsi sulla stampa si direbbe che la scommessa sia
destinata a essere vincente; pochi ma veementi quelli di segno opposto. In entrambi i casi si tratta
spesso di posizioni che sposano o contestano la filosofia di fondo del piano o piu radicalmente quella
dei campioni, non la sua concreta realizzabilita, posto che le informazioni sono ancora troppo scarse
per un giudizio a quest’ultimo riguardo.

Sotto il profilo industriale I’estensione delle attivita, la diversificazione geografica e modale
hanno in astratto la logica di cui si € detto prima. Certo, la realizzabilita dipende da un insieme di
fattori, finanziari, di contesto europeo, di ritardi accumulati e di capacita manageriale, di moderazione
salariale, ecc., che in parte non irrilevante sono esterni al gruppo.

Tanto piu per questo al momento possiamo solo dire che il piano & un libro (dei sogni o degli
incubi, a seconda dei punti di vista) con le pagine incollate come si usava un tempo, sulla cui
realizzabilita nel se, nel quantum e nel quando ci si potra esprimere solo a carte scoperte e nel tempo.
Di qui il carattere per forza di cose non meditato delle considerazioni che seguono.

Incidentalmente va accolta con favore la scelta di limitarsi a privatizzare i soli servizi
ferroviari a mercato, vale a dire 1’alta velocita e gli intercity (assumo solo quelli non in regime di

obblighi di servizio pubblico).

Non mi cimento qui sul piano degli investimenti infrastrutturali (con o senza ponte sullo
Stretto) poiché non ho elementi di costo e di domanda prospettica per valutarne la fattibilita.

Con tutti i caveat di cui sopra ed entrando nel merito sgombero intanto il campo dagli obiettivi
di innovazione tecnologica e di espansione delle attivita sull’estero, che giudico in generale positivi:
il primo per gli effetti sulla produttivita, sulla qualita e di leva commerciale; i secondi perché (ritengo)
da attuare nella logica dell’investitore di mercato e dunque con ritorno economico e senza
finanziamento pubblico, diretto 0 mascherato da sussidi incrociati.

Il piatto forte e piu critico del piano ¢ la cura del ferro e della gomma sia lato infrastrutture
che servizi finali: colossali investimenti, acquisizione di Anas e incorporazione delle reti regionali,
partecipazione a gare o acquisizione di imprese di trasporto su gomma di passeggeri (sia locale che a
media e lunga percorrenza) e merci, controllo dell’intera filiera door-to-door dei mercati di passeggeri
e merci, ecc.

Lascio a dopo il tema delle reti per focalizzarmi ora sui servizi di trasporto sul mercato
nazionale, I’accorpamento in FSI dei pochi servizi ferroviari regionali fuori dal suo attuale perimetro
e lo sviluppo di altri servizi su ferro e su strada.

In linea di principio non avrei poi grandi perplessita al riguardo se cio avvenisse come effetto
di crescita interna, ossia attraverso gare.
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Per il trasporto ferroviario in obbligo di servizio pubblico non sembra perd questo 1’indirizzo
del gruppo, se e vero che Trenitalia sta proponendo alle regioni il rinnovo per 10+5 anni dei contratti
di servizio in scadenza, cio che la manterrebbe monopolista fino al 2034, ossia ben oltre 1’orizzonte
del piano; € in questo senso — nel pre-emption del mercato che sembra andare 1’acquisto annunciato
di 500 nuovi treni regionali. Non diverse sembrano le prospettive quanto al contratto di servizio
passeggeri nazionale.

Nulla quaestio, limitatamente ai profili di razionalita aziendale, riguardo a questa della scelta,
la quale in base all’esperienza sembra lecito prevedere trovera passiva accondiscendenza, a seconda
dei casi, da parte delle regioni e dello Stato. D’altra parte 1’affidamento diretto, anche se non in house,
dei servizi ferroviari passeggeri & consentito dalle regole europee e sta a Stato e regioni avvalersi 0
meno di questa possibilita.

Nella stessa direzione va la recente acquisizione dal MIT dei servizi di FSE su ferro e su
gomma, che sembra essere apripista per analoghe operazioni con il risultato di rendere FSI
monopolista di tutto il trasporto regionale su ferro. Pur dissentendo sulle modalita, 1’operazione ha
avuto il “sofferto” via libera da parte di AGCM. Per i servizi su strada perché 1’acquisizione non
avrebbe pregiudicato il gioco della concorrenza in quanto Trenitalia (con o senza FSE) non é oggi
incumbent; inoltre questi servizi sono destinati ad andare presto a gara. Nell’altro caso perché
I’acquisizione del ramo di azienda del trasporto ferroviario di FSE non pregiudicherebbe la
concorrenza per il mercato piu di quanto non lo sia gia per il fatto stesso che Trenitalia possiede — qui
come altrove — posizione assolutamente preminente; cosicché la sua dominanza verrebbe a essere
solo marginalmente rafforzata. Probabilmente per un’autorita antitrust un’amara constatazione: non
disponendo di poteri diretti per impedire le modalita di acquisizione di FSE da parte di FSI e tanto
meno per intervenire sul terreno degli aiuti di Stato (di qui I'utilizzo dello strumento dell’advocacy),
e avendo constatato nel frattempo che 1’operazione sarebbe comunque andata avanti, non restava che
focalizzarsi sugli effetti specifici della concentrazione a prescindere dal modo. E tali effetti non sono
stati giudicati tali da pregiudicare ulteriormente la scarna esistente concorrenza. Inoltre 1’assetto
verticalmente integrato di FSE e ’urgenza di procedere al trasferimento a FSI dell’infrastruttura
ferroviaria non consentivano di procedere a scissioni.

Ancora, FSI ha recentemente acquistato il controllo congiunto della metropolitana M5 di
Milano e c’¢ chi sospetta che sia il primo il primo passo per scalare ATM.

Quanto all’integrazione verticale door-to-door della filiera del trasporto passeggeri, anche
questa ha una logica industriale forte che pero “rischia di creare le condizioni per una ri-
monopolizzazione di tutta la filiera integrata della mobilita”. Si tratta in sostanza di una forma di
integrazione verticale dove il rischio é che FSI usi il proprio potere di mercato laddove & monopolista
0 incumbent per costituirsi una posizione dominante anche su mercati oggi concorrenziali.

La “scalata” di Trenitalia al trasporto su strada avverra attraverso gare 0 comungque per crescita
interna? E’ lecito dubitare che sara la regola. Peraltro le previsioni del comma 609 della legge
190/2014 consentono o0ggi operazioni di acquisizione con contestuale prolungamento degli
affidamenti, cio che potra permettere di fare shopping anche sul TPL su gomma sottraendosi
all’obbligo di gara; cosi come di sottarsi all’obbligo di gara per I’acquisto delle quote societarie in
forza della previsione contenuta nel nuovo testo unico sulle partecipate pubbliche.
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In sintesi e in ottica strettamente aziendale, del vulnus concorrenziale che il Pl sembra
sottintendere non mi sentirei di dare la croce addosso a FSI; salvo corresponsabilita da “scambi”, la
croce spetta alle Autorita pubbliche.

Sulle reti infrastrutturali il P1 prevede piu interventi.

In primo luogo un programma consistente di investimenti (58-61 mld di euro, a seconda delle
fonti, da parte di RFI, 15 mld da parte di Anas), con un decisivo ma non quantificato al momento
apporto di risorse statali.

Su questo punto il dibattito e aperto e gia vivacissimo: sono troppi (pochi no!)? Sono un
ennesimo regalo a FSI? Rispecchiano effettive priorita trasportistiche, spiazzano altre piu importanti
destinazioni (sanita, istruzione, previdenza) di pubblico interesse? ecc.

Non ho elementi per esprimermi al riguardo, ma va da sé che dagli esiti della discussione
(carte, analisi costi benefici e conti alla mano) dipendera il giudizio — meditato - che si potra
esprimere sul PI.

Per il resto vi e da dire che queste sono tipicamente scelte di politica industriale e di finanza
pubblica che spettano al decisore politico come tutto quanto a che vedere con la ricerca di equilibri
fra interessi diversi. Di suo FSI dovrebbe metterci un ruolo attivo di “advocacy” tecnica rivolta al
Governo, di analisi di compatibilita e dei rischi, di impatto sul traffico e sull’equilibrio economico. E
dovrebbe metterci trasparenza e un uso a costi efficienti delle risorse, senza il quale il finanziamento
pubblico come compensazione per oneri di investimento, manutenzione, ecc. si convertirebbe in
sussidio.

In secondo luogo accorpamento in FSI delle reti gestite dalle ferrovie ex concesse, incluse
quelle romane. Si tratterebbe di proseguire sulla strada intrapresa con la recente acquisizione di FSE.

In passato (la vena sembra oggi un po’ spenta) vi sono state posizioni per lo smembramento
di RFI fra piu gestori, con I’argomento che la gestione unitaria non genererebbe economie di scala
ma handicap concorrenziali, tanto piu data 1’attuale integrazione verticale all’interno di FSI, su cui
tornero fra breve. Ritengo che lo “spezzatino” sarebbe una follia poiché benedici di scala ci sono
eccome: almeno come coordinamento del traffico e riduzione degli oneri amministrativi e regolatori.

A questi benefici I’accorpamento delle reti delle ferrovie ex concesse sommano la sicurezza,
I’interoperabilita e quelli derivanti da capacita gestionali di cui in Italia solo RFI dispone. Insomma,
anche se I’operazione non portasse a FSI un ritorno economico pari a quello della sua propria rete, vi
e comungue un interesse generale da perseguire.

N¢ d’altra parte si ravvisano, come ha riconosciuto la stessa AGCM, profili concorrenziali di
particolare delicatezza, trattandosi di monopoli; in sostanza non puo esservi ulteriore rafforzamento
di una posizione gia per definizione ed ex lege dominante. Salvo (come invece sembra verosimile)
che questo sia solo il primo passo per assumere in via diretta anche i servizi e salvo i profili derivanti
dall’integrazione verticale di cui si dira poi.

Infine ’acquisizione di ANAS che sembra ormai una prospettiva assodata e che dovrebbe
con-durre alla governance unitaria di oltre 40.000 km di infrastruttura. Qui le informazioni relative
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ai potenziali benefici sono al momento piuttosto scarne e quantitativamente modeste: 1’integrazione

dell’“offerta di servizi di “rete futura” (es. offerta fibra ottica)”, “sinergie fra know how e nella
progettazione (stima totale del risparmio nel periodo di piano: 400 min di euro)” .

Il progetto solleva una moltitudine di domande. Se i benefici attesi si fermano qui, non sarebbe
piu agevole limitarsi a implementare collaborazioni e sinergie fra due soggetti distinti, anche
mediante la costituzione di ATI? Quali sono i vantaggi operativi — intendo sui servizi - che FSI si
aspetta?

E poi, i benefici sono simmetrici per i due gruppi? Sembrerebbe proprio di no, almeno stando
sul terreno finanziario, posto che Anas allo stato porterebbe in dote una trascurabile capacita di
indebitamento e quasi nove mila miliardi di euro di contenzioso con le imprese appaltatrici, non
coperti da accantonamenti, che per quanto destinati a ridimensionarsi € verosimile che in parte
dovranno essere saldati.

Inoltre Anas é concessionaria diretta della costruzione e gestione di strade e autostrade, dove
la legittimita del suo status le deriva dall’essere un’in house dello Stato (cosi la Cassazione). La
domanda che quindi si pone é se Anas conservera la natura in house una volta passata sotto il controllo
di FSI. In effetti il testo unico sulle societa partecipate consente (articolo 2, comma 1, lettera c) che
il controllo analogo possa essere esercitato anche da un soggetto diverso, purché su quest’ultimo
I’amministrazione concedente eserciti lo stesso tipo di controllo. Non & questo pero il caso di FSI
che in house non é di certo: anche a questo riguardo, ammesso che fossero necessarie, sono fioccate
pronunce della Cassazione. Quali equilibrismi legali bisognera inventarsi per mantenere in capo ad
Anas/FSl le attuali concessioni stradali e autostradali, se non altro una volta che la convenzione statale
in essere sara arrivata a scadenza?

Infine I’impatto sulla concorrenza.

E’ vero che trattandosi di mercati rilevanti distinti non sembrano esservi consistenti impatti
diretti sulla concorrenza, pero vi sono quelli indiretti della messa insieme delle due principali stazioni
appaltanti.

Soprattutto I’ingresso di FSI nel trasporto su gomma farebbe di esso un gruppo due volte
verticalmente integrato. Come la vedra 1’ Antitrust?

Per altro verso, quale che sia I’importo finale del contenzioso che grava su Anas, in assenza
di accantonamenti ¢ inevitabile che si ricorra a “pantalone”. Con Anas direttamente sotto il MEF si
tratterebbe comunque di aiuti di Stato per il salvataggio di un’impresa in house, ma sarebbero forse
meglio negoziabili con la Commissione europea. Molto piu difficile inventarsi un “titolo” accettabile
una volta che Anas sia passata in FSI, che non € in house e che non avrebbe (sperabilmente) titolo
per invocare un salvatore. Chi paghera allora? FSI? Lo Stato, e per quale via? Insomma c’¢ da temere
per la trasparenza delle relazioni finanziarie fra Stato e impresa?

Da ultimo vi ¢ la questione del mantenimento dell’integrazione verticale in FSI della gestione
della rete e dei servizi ferroviari. La scissione non sembra piu in discussione, il Pl da per certo che
nessun cambiamento vi sara e I’AD del gruppo ha piu volte dichiarato che I’'unbundling sarebbe
nefasto. E’ in ottima compagnia perché nello stesso senso si sono espressi quanti si sono succeduti al
comando, cosi come i capi azienda dei campioni nazionali e i relativi Governi, UK e Svezia a parte.
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Tutto sommato concordo ma con “distinguo”. Concordo perché, se i benefici dell’unbundling
consistono nell’assicurare la terzieta del gestore dell’infrastruttura, dopo le faville di epoca Moretti e
con la costituzione dell’ ART i principali argomenti del contendere sembrano essersi smorzati. D’altro
canto 1’operazione non sarebbe priva di costi, posto che sarebbe ben piu complessa del mero
trasferimento delle azioni di RFI. E poi a chi? Allo stesso azionista di FSI (il MEF) o a un’altra
societa (ad esempio la Cassa depositi e prestiti) sempre di proprieta del MEF? Siamo convinti che si
avrebbe piu terzieta e non una terzieta di facciata e piu subdola? Non sarebbe pit semplice individuare
piu incisivi meccanismi per assicurare 1’indipendenza delle funzioni piu sensibili del gestore? D’altra
parte la decisione di mantenere lo statu quo un risultato positivo 1’ha prodotto: quello di cedere al
mercato quote della futura societa di trasporto passeggeri che opera sul mercato concorrenziale, in
una (chissa?) auspicabile prospettiva di cessione totale che sola garantirebbe la piena terzieta del
gestore.

Pero vi sono anche altre considerazioni da fare che hanno a che vedere con la trasparenza.

Nel 2012 il CER ha commissionato a Eves il Rapporto “The effect of vertical separation in
the railway sector”, le cui conclusioni sono che, rispetto al full unbundling, il mantenimento
dell’integrazione verticale comporterebbe economie di costi dell’ordine di 6-14,5 mld di euro all’anno
(aseconda della crescita prospettica del traffico) per il complesso delle ferrovie europee. Cio sarebbe
dovuto principalmente a “economie di coordinamento” e al “riassetto degli incentivi”. Alle quali mi
sentirei di aggiungere almeno anche quelle finanziarie.

Senza entrare nel merito dei numeri, sembra scontato che vi siano economie di coordinamento
fra la gestione della rete e I’operatore ferroviario integrato rispetto al caso in cui questo sia esterno.
Proseguendo su questo filo del ragionamento, I’economia ¢ massima in presenza di monopolio
bilaterale accentrato in uno stesso soggetto, con il che si concluderebbe che la concorrenza a valle
non e efficiente sotto questo profilo. Cosi come non sarebbe efficiente (sarebbe il massimo
dell’inefficienza) la situazione nella quale i servizi in esclusiva fossero svolti da un’impresa diversa
da quella collegata al gestore dell’infrastruttura.

La questione centrale ¢ pero un’altra, anzi sono due. La prima e piu nota ¢ il rischio di sussidi
incrociati diretti fra il gestore dell’infrastruttura e I’operatore interno, che tuttavia pud essere
tamponato da un regolatore occhiuto e da uno Stato sanamente oculato quando a denaro.

La seconda, piu delicata quanto trascurata, riguarda la corretta allocazione dei benefici
dell’integrazione fra i diversi players ferroviari, a evitare che la “rendita di posizione” dell’incumbent
sia intascata solo da lui. In altre parole, assumendo come controfattuale una situazione iniziale di full
unbundling e stimando in un determinato importo i costi complessivamente evitabili con il passaggio
all’integrazione fra gestore della rete e incumbent, come questi benefici si ripartirebbero fra i due?
La via dovrebbe essere di lasciare a quest’ultimo le sole economie realizzate rispetto al controfattuale
“stand alone” e che tutto il resto sia incassato dal gestore dell’infrastruttura e da questo trasferito a
tutti gli operatori ferroviari, incumbent incluso. Operazione notevolmente complessa che ricadrebbe
sulle capaci mani del regolatore.

Conclusivamente, se I’ordine di grandezza delle stime del CER (che non sono in grado di
contestare né di confermare) sono corrette, meglio evitare di gettare via il bambino con 1’acqua
sporca, meglio cercare di depurarla.

91



5. QUANTO PESA IL DECISORE POLITICO

Fra la maggior parte degli studiosi vi € ostilita nei confronti dei campioni nazionali, pubblici
o privati che siano. Specie da noi. Non ¢ che non ne abbiano motivo alla luce della “Storia”.

Le ragioni sono varie ma vorrei qui limitarmi ad affrontarne due, che poi sono due facce di
una stessa medaglia: il largo ricorso a finanziamenti pubblici e la (reciproca) cattura fra decisori
politici e aziende.

Quella delle ferrovie € una storia esemplare, non solo in Italia. La peculiarita di molte aziende
europee “di bandiera” di trasporto ferroviario ¢ di essere state - talvolta di essere tuttora - doppiamente
monopolisti: monopolisti nell’offerta di servizi di trasporto, ovviamente, ma anche monopolisti nella
domanda di molti assets (dal materiale rotabile, agli appalti per la costruzione di infrastrutture, al
lavoro, ecc.), come invece si tende a trascurare. Monopolisti due volte, dunque, ma monopolisti
atipici. Ogni monopolista che si rispetti si sforza infatti di sfruttare il proprio potere di mercato per
ottenere le condizioni piu vantaggiose: cerca di vendere a prezzi piu alti di quanto riuscirebbe a fare
un operatore in concorrenza e cerca di comprare a prezzi piu bassi di quelli che sarebbe costretto a
pagare se si trovasse in quella condizione. Se non c’¢ un regolatore forte normalmente ci riesce.
Anche sotto questo profilo le Ferrovie dello Stato (ma anche molte altre imprese pubbliche di
trasporto - le mille altre societa di trasporto regionale e locale, ferroviario e non, e poi Alitalia e
Finmare) - hanno storicamente dimostrato la loro specificita: hanno sistematicamente venduto
sottocosto e acquistato a prezzi spesso oltre misura.

Dunque un settore protetto si, ma alquanto “protettivo”. Un settore generoso.

Le ragioni sono varie, ma vi € una causa causans che non puo essere addebitata solo alle
perversioni del monopolio o all’autolesionismo degli operatori, ma che ha carattere “ambientale” ed
e il prodotto del convergere di una vastissima messe di interessi e, in definitiva, di una radicata
arretratezza culturale. Questa generale percezione, che si € inevitabilmente travasata nella
convinzione della natura pubblicistica della gestione dei servizi di trasporto (nell’identificazione fra
servizi pubblici e imprese pubbliche), ha fatto si che fra funzioni pubblicistiche delle imprese venisse
fatta rientrare quella di essere erogatrici di sussidi per conto degli Stati, nella forma, appunto, di bassi
prezzi di vendita e di alti prezzi di acquisto: nel mercato del lavoro, come in quello degli appalti e
delle forniture. L’andazzo ¢ stato peraltro propiziato dalle asimmetrie della regolamentazione europea
sugli aiuti di Stato, tollerante con le aziende di trasporto, piu rigida con gli altri settori: di qui la
convenienza per gli Stati di alimentare il canale delle aziende pubbliche di trasporto a favore di
soggetti che non avrebbero potuto beneficiare di sussidi in via diretta. Né va dimenticato che fino ad
alcuni anni fa lo Stato italiano e stato azionista di imprese che operavano sui due lati del mercato (ad
esempio, nell’industria ferroviaria, in quella aeronautica, in quella navale), cosicché le transazioni fra
di esse erano in certo modo interne al sistema, con compensazione di costi e di benefici.
Indimenticabile ¢ la “legge organica” del 1906 che imponeva a FS di rifornirsi per appalti e forniture
da imprese italiane, salvo che i loro prezzi fossero stati per almeno il 50% superiori a quelli praticati
da imprese straniere. Non e preistoria: la legge € rimasta in vigore fino ai tardi anni ‘80.

Questo stato di cose € sensibilmente cambiato a partire dalla fine degli anni 90, quando FS
ha intrapreso la strada verso un’azienda “normale, per quanto possibile data la sua centralita e
I’appartenenza allo Stato. Maggiore efficienza, qualita, relativa trasparenza finanziaria. Certo, anche
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in fatto di trasparenza finanziaria tutto € perfettibile, a cominciare dalla separazione societaria fra i
rami di attivita di Trenitalia, stabilita nel 1997 dalla direttiva Prodi, poi precipitosamente ritirata, e
imposta quindi anni fa dal comma 2-bis dell’articolo 8 della legge 287/1990 allo scopo di impedire
sussidi incrociati fra i servizi in affidamento e quelli a mercato. Un obbligo oggi reso defunto dall’art.
5, comma 2, del testo unico sulle partecipate pubbliche, che, limitatamente a queste ultime, ne prevede
la deroga in cambio della separazione contabile; il tutto in barba all’art. 345 del Trattato sul
funzionamento dell’Unione europea, relativo alla neutralita della proprieta. Aspettiamo a vedere che
ne dira la Commissione europea o la Corte costituzionale.

Anche lo Stato € diventato meno spendaccione, un po’ perché strattonato dalla tirannia dei
vincoli di bilancio pubblico e da quella della normativa sugli aiuti di Stato, un po’ per maturazione
interna della classe politica.

Premetto che va dato a Cesare quello che € suo e che spettano dunque al decisore politico gli
indirizzi di politica industriale, di finanziamento, di scelte strategiche di investimento e piu in
generale di tutto quanto a che vedere con gli equilibri di interesse all’interno della collettivita. E che
le imprese di proprieta pubblica (cosi come quelle private se operano in forza di concessioni) sono
strumento essenziale di politica industriale.

Cio detto, resta pero sempre la tentazione dello scambio su terreni che hanno meno a che fare
con le strategie industriali anche politicamente comprensibili; scambi tanto pit promettenti quanto
piu grande e strategica ¢ un’azienda. Infatti piu un gruppo ¢ grosso e strategico sotto tutti i profili
(nobili e no) piu rischia di essere in grado di contrattare contropartite, spesso con 1’aggiunta di
cospicui interessi (come dimostra la storia dei grandi concessionari), in questo alimentando il circolo
vizioso di scambi, anche “impropri”. Va da sé che un gruppo che ha per mandato di realizzare 93
miliardi di euro di investimenti in dieci anni e che unifica le prime due stazioni appaltanti del Paese,
e esposto a un multiplo di questi rischi.

Sia chiaro: mi sento di testimoniare che in epoca Cimoli FS € in gran misura riuscita a resistere
a interferenze indebite, cosi come ne sono convinto per 1’epoca Moretti. Non dubito che la gestione
Mazzoncini sara contrassegnata dallo stesso rigore; vi & da chiedersi pero se il PI non nasconda una
cospicua dose di zavorra che il gruppo potrebbe essere chiamato ad accollarsi in nome dell’*“interesse
generale”.

Il PI sembra fortemente condiviso dal Governo, il che ¢ inevitabile e giusto data la natura di
FSI, il suo ruolo centrale nella politica industriale e i finanziamenti che dovra erogare. Vi e pero da
chiedersi se non vi sia un sottinteso, magari razionale nell’ottica di un Governo: mettere le sofferenze
in un unico contenitore, forte, competente, ben gestito e ben finanziato, e sperare che riesca a risanarne
un bel po’. In buona sostanza, rispolverare il modello IRI, che va riconosciuto per un certo periodo
ha avuto le sue glorie, per un’IRI dei trasporti.

Se cosi e, viene da chiedersi se il piano industriale sia quello di FSI - impresa si di proprieta
pubblica ma che dovrebbe inseguire obiettivi imprenditoriali propri - oppure del Governo che
persegue finalita piu complesse. Vecchio dilemma che la storia della “vecchia FS” si porta appresso
da sempre e che ha segnato i suoi periodi piu oscuri.
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Certo, i risultati attesi dal Pl sono ambiziosi, quasi il raddoppio dei ricavi (da 9 a 17,5 miliardi
di euro) e del’EBITDA (da 2,3 a 4,6 miliardi), ma il margine EBITDA resta sostanzialmente costante
a poco meno del 26%. Indubbiamente non contano solo le percentuali ma anche i valori assoluti, pero
andrebbe compreso perché il tasso di redditivita del gruppo sia destinato a restare costante nonostante
le potenziali fonti di economie menzionate prima.

Forse il piano sconta I’acquisizione anche di aziende decotte? Ce ne sono tante, specie nel
TPL, che hanno necessita di un salvatore (anche se spesso tirano calci all’idea che questo non sia
direttamente lo Stato o comunque un’amministrazione pubblica): dall’Atac (pero I’AD di FSI ha da
ultimo dichiarato che il subentro sarebbe fattibile solo se con gara) alle ferrovie concesse, per non
parlare dell’ Alitalia, anche se per il momento la prospettiva e stata smentita. E poi vi & anche il caso
Anas, di cui si e gia detto, il cui accorpamento nel gruppo sembra portatore a FSI di scarni benefici e
di elevati rischi. Non solo per i profili di concorrenza ma anche per quelli industriali sarebbe dunque
auspicabile che si procedesse con gare: meno zavorra. E’ immaginabile una gara per rilevare I’ Anas?

6. CONCLUSIONI NON CONCLUSIVE

Conclusivamente, il disegno governativo e aziendale che sta dietro a quello che si sa o si
congettura del PI di FSI sembra prefigurare la creazione di un’IRI dei trasporti a cui sono portati in
dote balocchi e carbone: via libera a perseguire obiettivi di espansione su mercati nuovi, geografici
e di prodotto, mantenendo da noi il presidio dell’incumbent, a fronte della disponibilita ad accollarsi
anche sofferenze.

L’obiettivo ha una sua razionalita nell’ottica del Governo, un po’ meno in quella aziendale
che pero, tanto piu in quanto di proprieta pubblica, & anche giusto si faccia carico di interessi piu
generali di quelli suoi propri. Staremo a vedere se il management sara in grado di coniugarli e se il
decisore politico sara chiamato a dare contropartite non proporzionate. Certo, ’interesse generale
vorrebbe anche che si propiziasse il terreno per un maggiore pluralismo di operatori nei segmenti
fuori dal libero mercato ma dubito che di questo obiettivo FSI sia tenuta a farsi spontaneamente
carico.

Per il resto, per le considerazioni illustrate in precedenza non ho nulla contro i campioni.
Perché in un mondo dominato da economie di scala e di scopo e non piu confinato entro i perimetri
nazionali, per essere competitivi bisogna seguire (a questo punto, purtroppo, bisogna inseguire) la via
segnata dai principali concorrenti europei.

E perché la concorrenza fra grandi e forti (forti non solo perché grandi) - se non si mettono
d’accordo - € piu vivace e ad ampio raggio, e quindi porta ai consumatori benefici maggiori di quella
fra concorrenti fiacchi.

Le grandi dimensioni, purché non a qualunque costo, interagiscono con la competitivita, il
grado di concentrazione sulla concorrenza. Quindi si grandi e forti ma non necessariamente crescendo
sui singoli mercati geografici bensi attraverso processi di diversificazione territoriale e per modalita.

Sarebbe bello se, come in altri settori o in altri comparti del trasporto, il fatturato domestico
di DB, SNCF e FSI scendesse verso il 30%. E’ quanto ¢ accaduto nei mercati delle comunicazioni
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elettroniche, in quello dell’energia che non ¢ meno infrastrutturato delle ferrovie e delle multiutilities,
in quello aereo e marittimo. E’ speranza visionaria che “accada” anche nelle ferrovie e d’intorni?
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Perché occorre ’unbundling per FSI, Popposto della

politica attuale
Commento alla relazione di Mario Sebastiani

Marco Ponti, Politecnico di Milano e SIPoTra

Dato il livello di sussidi e di protezione pubblica, FSI in realta non é un’impresa

FSI non ha quasi nessuna delle caratteristica che contraddistinguono una impresa. Il capitale
e interamente pubblico, quindi né FSI puo realisticamente fallire, né vi € alcun rischio di conseguenze
in caso di perdite (le perdite passate sono sempre state ripianate dall’azionista senza impatti reali né
per il management, tutto di nomina politica, né per il personale). Gli investimenti infrastrutturali,
rilevantissimi ed impattanti sui costi di produzione, sono pagati dallo stato a pié di lista, e nemmeno
ne ¢ richiesto I’ammortamento. I costi di esercizio della rete sono per due terzi a carico delle casse
pubbliche, e percentuali simili valgono per i servizi locali e per molti di quelli di lunga distanza non
AV. Esiste un onerosissimo fondo pensione speciale, che allevia FSI di ogni conflittualita di fine
rapporto con il personale, che quindi pud essere ridotto senza problemi di sorta (quale altra impresa
puo farlo?). Gli oneri pubblici complessivi superano i 12MD€/anno. Inoltre ¢ in posizione fortemente
dominante (90% del mercato), non sembra per meriti industriali, ma per la sua natura passata,
interamente pubblica e monopolistica. Infine €& verticalmente integrata tra il segmento che e
monopolio naturale (la rete) e i segmenti potenzialmente competitivi, il che € considerato di per sé
fattore fortemente anticoncorrenziale.

.....

ecc.). Basta modificare i trasferimenti pubblici o il grado di protezione per modificarlo radicalmente.

FSI non & in reale concorrenza nemmeno con le altre grandi imprese estere

Le altre grandi imprese ferroviarie con le quali e possibile confrontare FSI (SNCF e DB e in
parte RENFE) sono interamente pubbliche e verticalmente integrate, con modeste eccezioni. Lo
spazio del fatturato di queste quattro imprese realmente contendibile € limitatissimo. La concorrenza
in atto non assume mai dimensioni tali da ridurre il grado di dominanza di queste imprese, per non
parlar poi di possibili crisi finanziarie. Si verificano molto piu spesso comportamenti collusivi (contro
la liberalizzazione) che comportamenti realmente concorrenziali. Il che é perfettamente razionale,
data la situazione iperprotetta esistente per tutti gli attori in gioco (situazione nota come "log rolling").

Quindi non ci sono problemi di acquisizioni indesiderate da parte di terzi (sarebbero invece
forse desiderabili, se ampliassero la concorrenza). La ferma posizione contro I’*“unbundling” presa
dalle ferrovie pubbliche continentali non stupisce, e conferma un atteggiamento di difesa forse non
tanto di “altruistiche” economie di scala, gestionali, ecc., a favore di utenti e/o contribuenti, ma certo
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di un rilevante potere monopolistico e una grande capacita di pesare sulle scelte pubbliche (noto come
clout”).

FSI non sembra avere le caratteristiche di un “campione nazionale” da difendere. Ha modesti
contenuti tecnologici

I1 concetto di difesa/protezione di “campioni nazionali” di per s¢€ presenta due gravi problemi.
Innanzitutto sembra confliggere frontalmente con il modello politico/economico di integrazione
europea. In secondo luogo generalmente la “protezione” consiste nel consentire livelli di rendite
elevate (o di sussidi) in patria, per creare risorse per espandersi all’estero, o proteggersi da
acquisizioni indesiderate. Entrambe operazioni certamente dannose per gli utenti e/o i contribuenti
nel breve periodo, con benefici incerti nel medio-lungo.

Ma in caso di imprese con elevati ed esclusivi livelli di know-how e di capacita di innovare,
queste tutele potrebbero essere giustificate (si pensi in particolare ad un acquirente straniero che
“esporti” poi le conoscenze tecnologiche, o ad un contesto estero protezionistico che richieda ingenti
risorse per essere penetrato, soprattutto in una fase iniziale). In altre parole, treni e impianti di
segnalamento, infrastrutture ecc., non sono prodotti da FSI, che e una societa di servizi ferroviari.

Ora, I’innovazione ¢ certo possibile anche nella produzione di servizi, ma non sembra questo
il caso di FSI. Lo e stato molto evidentemente per il modello Ryanair, che ha sconvolto il mercato
aereo europeo a vantaggio degli utenti, agendo inoltre in un contesto non solo competitivo, ma nel
quale i concorrenti erano fortemente protetti (“compagnie di bandiera”). Lo ¢ per il modello di taxi
UBER, bloccato in Europa da assurdi vincolo corporativi.

FSI tende razionalmente ad estendere il proprio “clout”

FSI non ¢ poi certo in una posizione di “dominanza del mercato sussidiata” statica, ma grazie
a queste favorevoli condizioni di partenza sembra orientata ad espandere rapidamente tale dominanza,
integrandosi verticalmente ed orizzontalmente sempre grazie ad una regolazione debole ed
all’abbondanza di risorse di cui dispone, non certo attraverso successi di mercato, almeno nella fase
iniziale. Da questa azione, del tutto razionale dal punto di vista aziendale, discendono gravi rischi per
I’interesse pubblico: accentuati fenomeni di “cattura” del decisore, crescenti asimmetrie informative,
addirittura un peggioramento delle “dimensioni minime efficienti” (non vi ¢ alcuna prova che siano
cosi estese. Un fenomeno del tutto analogo € accaduto per le dimensioni minime autostradali: qui
addirittura in una ricerca di ART & emersa una dimensione minima efficiente moto ridotta, non
superiore ai 300km di rete).

La teoria regolatoria dice che in caso di dominanza non legata a contenuti tecnologici o
successi di mercato, occorrerebbe addirittura intraprendere azioni “asimmetriche” a favore dei nuovi
entranti, altrimenti troppo svantaggiati.

Sembra difficile pensare a imprese che affronterebbero a cuor leggero i costi di competere
(comunque elevati), contro un gigante iperprotetto politicamente ed inoltre sussidiato. Anche senza
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queste condizioni, basterebbero le asimmetrie informative, o la legittima ostilita del sindacato. Quindi
vi e il rischio che le aperture formali del mercato rimangano tali. Tra I’altro, come spiegare altrimenti
il mancato ingresso di altri operatori di lunga distanza sulle linee storiche, e la presenza di un solo
concorrente dopo anni sull’AV, con conseguenti rischi impliciti di cartello, ¢ la ferma volonta
espressa dalle regioni di non fare gare per i servizi locali su ferro, nemmeno “a rischio” di avere costi
inferiori?

Una “privatizzazione” che serve solo a fare cassa, come é stato per le autostrade.

Questo tema e stato gia trattato diffusamente da SIPOTRA in un convegno apposito nel 2016,
che ha raggiunto conclusioni univoche, pur da parte di studiosi di orientamenti molto diversi. La
privatizzazione di quote di minoranza di un’impresa che gode di forti protezioni politiche e altrettanto
forti sussidi, puo avvenire razionalmente solo a due condizioni: che agli investitori privati, che non
avranno il controllo, siano garantite sia la continuita della protezione sia quella dei sussidi. Cio puo
implicare persino il peggioramento della situazione attuale: si creerebbe una lobby in piu a difesa
dello “status quo”. Del tutto diversa sarebbe una privatizzazione legata ad un processo di
“unbundling”, che separasse realmente la rete dai servizi, con ’alienazione graduale ma totale di
questi ultimi.

ART e " “unbundling”

Storicamente 1’attivita regolatoria si € molto concentrata su azioni di “unbundling” di aziende
dominanti: basti pensare al caso Standard Oil-Esso e TT&T negli Stati Uniti, o i servizi ferroviari in
U.K., operazione di grande successo ma di cattiva stampa a causa della decisione di privatizzare
contemporaneamente 1’infrastruttura oltre i servizi, scelta assai piu discutibile. Ma la stessa vicenda
Microsoft per un decennio ha ruotato intorno ad una ipotesi analoga, poi caduta ma solo a causa della
sopravvenuta dinamica tecnologica ed industriale (Apple, free software ecc.).

In Italia I’autorita regolatoria del settore (ART) non sembra dotata di poteri sufficienti ad
imporre strategie di questo tipo, anche se ne fosse provata la razionalita economica.

Vige poi un’assunzione, formalmente corretta, che non sia la proprieta delle aziende un
vincolo alla concorrenza, ma solo le modalita di assegnazione delle concessioni, nei settori regolati.
Come detto, questo risponde ad una visione datata della teoria regolatoria, che ignora la capacita di
pressione politica (“clout”) di grandi imprese, soprattutto pubbliche, che costituiscono quindi
straordinari bacini di “voti di scambio”, generatori di domanda (circa 4MD€/anno) per una estesa rete
di fornitori, con meccanismi di mercato che estremamente concorrenziali non sembrano essere (cfr,
alcuni interventi dell’AGCM su “comportamenti autolesionistici” di FS nei confronti dei fornitori).
Quindi le condizioni reali che si creano in questi casi vanificano totalmente la teoria regolatoria
classica: sono i rapporti di forza politica tra regolato e regolatore che possono 0 meno aprire i mercati,
non certo gli aspetti formali. Da qui I’accezione di dimensione “minima” efficiente come obiettivo
regolatorio da perseguire. Perché altrimenti quel “minima”? Questo aggettivo non avrebbe
motivazioni di sorta.
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Sussidi, non corrispettivi

Notoriamente per tutti i soggetti sussidiati parlare di sussidi sarebbe improprio, preferendo
essi il termine “corrispettivi” (e questo non solo per le ferrovie italiane). Ma questa posizione appare
indifendibile. Proviamo a dimostrarlo. Il termine “corrispettivo” indica ovviamente che la
“corrispondenza” deve riferirsi a qualcosa di definito. Non pud essere genericamente un corrispettivo
alla fornitura di servizi altrimenti non sostenibili dal mercato. L’obbiettivo pubblico infatti non pud
riferirsi ad un servizio di un modo di trasporto particolare. Anche i servizi privati o autoprodotti
(camion, automobili), autobus di lunga distanza, e aerei forniscono servizi di trasporto, e allora
dovrebbero essere anch’essi sussidiati.

Quindi “corrispettivo” deve riferirsi ai servizi di un modo di trasporto a causa della sua
specificita. Nel caso della ferrovia, questa puo essere solo, o principalmente, di tipo ambientale (e
comungue qui assumiamo strumentalmente questo come esempio).

Allora questo corrispettivo per chiamarsi tale deve essere commisurato agli obiettivi
ambientali conseguiti con questa spesa (diciamo tonnellate di CO2 risparmiate per Euro pubblico
speso), anche solo per valutare 1’efficacia della spesa nel conseguire il risultato, rispetto a possibili
politiche alternative. Ma queste valutazioni non sono possibili, per il semplice fatto che nulla viene
mai misurato. Cio¢ i “corrispettivi”’ sono arbitrari, € come tali non “corrispondono” a nulla. Si tratta
di sussidi ai quali per pure ragioni di immagine & stato cambiato il nome. Perché non il doppio o la
meta? A questo banale quesito apparentemente nessuno € in grado di rispondere.

Ma ben altro non e mai misurato: economie di scala, economie di rete, effetti distributivi,
efficienza/efficacia degli investimenti, mercato delle forniture, efficienza produttiva dei servizi ecc.

Alcune riflessioni conclusive

Non é compito precipuo di un discussant fornire raccomandazioni di carattere generale,
tuttavia la letteratura é talmente ricca su questi temi che alcuni punti possono essere accennati.

1. Innanzitutto procedere, in modo graduale ma con una tabella di marcia esplicita e rigida, alla
vendita reale e completa dei servizi di trasporto. Operazione questa che otterrebbe direttamente
I’*“unbundling” della rete senza problemi aggiuntivi. Non ¢ un’ipotesi estrema, si badi: per le
merci e I’AV operatori privati sono gia presenti, € con buon successo. L’esperienza tedesca per i
servizi locali va sostanzialmente nella stessa direzione (e questo € stato un grande successo). Per
I servizi passeggeri per le lunghe distanze non-AV, non sembra si possano presentare problemi
particolari. Se poi anche qui permanessero sussidi (per quanto difficili da giustificare), questi
servizi potrebbero essere messi in gara, assimilandoli ai servizi locali.

2. Per la rete, cosi liberata da ogni conflitto di interesse, dovrebbero essere valutate con cura le
“dimensioni minime efficienti” della gestione, che appare estremamente improbabile debba
coincidere con i confini nazionali (questo, dal punto di vista economico, sarebbe una sorta di
miracolo). Successivamente si dovrebbe procedere con affidamenti in gara periodica della
gestione di parti della rete. Questo modello avrebbe anche un importantissimo beneficio
aggiuntivo per il regolatore: darebbe luogo, anche questo in modo automatico, ad un caso da
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manuale di “competizione per confronto” (‘“Yardstick competition™), che ridurrebbe ancora le
asimmetrie informative di cui notoriamente i regolatori soffrono.

Invece appare del tutto sconsigliabile ogni ipotesi di privatizzazione, anche parziale,
dell’infrastruttura, date le forti connotazioni di “monopolio naturale” di questa.
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Aggregazioni e fusioni nel settore del trasporto pubblico
locale: perché e meglio misurare la produttivita totale
dei fattori

Pietro Spirito, Universita di Roma ‘Tor Vergata’ e SIPoTra

1. PERCHE FUSIONI ED AGGREGAZIONI NON HANNO FUNZIONATO NEL
TRASPORTO PUBBLICO LOCALE

Lo scopo di questo lavoro consiste nell’individuare le ragioni che possono generare economie
di scala ed economie di scopo tali da motivare processi di aggregazione e di fusione nel settore del
trasporto pubblico locale. La questione si ripropone periodicamente, con cicli che sono piu
conseguenti alla condizione economico-finanziaria del settore, che non invece a criteri di convenienza
effettiva dal punto di vista della organizzazione industriale.

Le aggregazioni e le fusioni sono spesso utilizzate quali scorciatoie per eludere nodi di fondo
nelle performances produttive, immaginando che, necessariamente ed automaticamente, 1’aumento
nella dimensione aziendale possa consentire di cogliere opportunita per costruire percorsi di
razionalizzazione e di efficienza.

Nei casi concreti che si sono verificati ¢ invece accaduto esattamente ’opposto. E’ la
situazione, eclatante, che si & determinata nel trasporto pubblico romano, dove, nel 2009, ¢ stata
realizzata la fusione tra Atac, Trambus e Metro; i risultati si sono rivelati contro deduttivi rispetto agli
obiettivi. Non solo non si sono generati processi di efficienza e di razionalizzazione, ma la struttura
industriale dell’azienda ha generato ulteriori elementi di criticita, con un aumento degli addetti slegato
dalla capacita produttiva, con un peggioramento degli indici finanziari, con un allontanamento dal
percorso di riorganizzazione industriale.

Analoga condizione si ¢ determinata con la vicenda di Eav in Campania. L unificazione di
differenti realta esistenti in un unico contenitore societario, anche in questo caso, ha condotto ad una
crisi gravissima dell’impresa, che solo nelle recenti settimane sta determinando le condizioni per
superare una situazione che andava verso il fallimento societario.

Quali sono le ragioni che hanno condotto a determinare peggioramenti delle condizioni
gestionali, economiche e finanziarie a valle di processi di aggregazione e di fusione nel trasporto
pubblico locale nazionale? Intanto vale la pena di sottolineare tali percorsi richiedono strumenti
particolarmente sofisticati nelle tecniche di gestione, in quanto si tratta innanzitutto di procedere alla
integrazione tra culture differenti. Per cogliere poi i vantaggi delle aggregazioni, come & noto, la
centralita sta nella capacita di ridisegnare i processi organizzativi ed industriali, in modo tale da
generare una ristrutturazione aziendale che consenta di eliminare duplicazioni e sprechi.

Il settore del trasporto pubblico locale si trova invece, come illustreremo di seguito, in una
condizione strutturale nella quali i processi di perseguimento di obbiettivi di efficienza e di
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economicita gestionale sono particolarmente complessi, per ragioni dettate da una governance che
rende particolarmente difficile, e spesso impossibile, il processo di recupero di produttivita.

Insomma, sono state praticate strade che hanno tentato di eludere i nodi della efficienza
rimandandoli alla taumaturgica capacita di meccanismi automatici derivanti da fusioni ed
aggregazioni, con ’effetto, diametralmente opposto, di generare diseconomie di scala, derivanti dalla
mancata attivazione di processi di riorganizzazione industriale uniti alla crescita ipertrofica delle
attivita di staff.

L’illusione che ancora viene coltivata, soprattutto da chi tenta di buttare la palla in tribuna
rinviando I’appuntamento con i necessari snodi strategici del recupero di produttivita, consiste nel
sostenere che mettere assieme aziende decotte o in grande difficolta economico-finanziaria possa
costituire lo strumento attraverso il quale giungere taumaturgicamente ad una risoluzione automatica
della crisi. Mettere assieme due o piu cadaveri non determina la formazione di un corpo sano, quanto
piuttosto consente di avviare le procedure per la costituzione di un cimitero.

Quali sono le ragioni che conducono, nel trasporto pubblico locale, a determinare effetti
opposti rispetto a quelli che la teoria delle organizzazioni attribuisce alla concentrazione mediante
fusioni ed aggregazioni? Una serie di motivi sono legati alla tipicita nei comportamenti degli
stakeholders:

- i comportamenti delle organizzazioni sindacali, che tendono a non solo a tutelare diritti acquisiti
che sono assolutamente incompatibili con risultati efficienti per le imprese, ma addirittura ad
allargare le maglie della inefficienza, piu per conquistare tessere ed iscritti che non per
salvaguardare la sussistenza economica dell’impresa; inoltre, 1 potere di interdizione che essi
esercitano verso il servizio pubblico ai cittadini, con il costante ricatto degli scioperi e della
interruzione nella erogazione dei servizi di trasporto alla comunita, determinano 1’esercizio di una
influenza nelle politiche aziendali che va ben oltre rispetto all’esercizio del ruolo sindacale;

- il ruolo dell’azionista, che ¢ anche committente per gli oneri di servizio pubblico, si confonde
troppo spesso anche con la matrice del consenso elettorale, che introduce forti elementi distorsivi
rispetto agli obiettivi di risanamento gestionale. L’esito ¢ un dedalo intricato e contradditorio di
funzioni, che vengono svolte senza coordinamento e spesso con spinte contraddittorie tra loro, in
assenza di un indirizzo strategico chiaro assegnato alla impresa;

- i dirigenti aziendali sono espressione diretta e partitica della politica, con una applicazione scarsa
e sporadica di criteri meritocratici, declamati a gran forza cosi come disattesi nella pratica. Il
commitment non sta nella difesa delle prerogative di autonomia gestionale del management, ma
anzi nel servizio di diretto riporto ai danti causa.

L’insieme dei contesti contraddittori che caratterizzano le azioni degli stakeholders principali
genera un intreccio contraddittorio di comportamenti inadeguati ad orientare una direzione industriale
definita, precisa ed adeguata per determinare un percorso di efficienza produttiva®.

23 Per una analisi su questi fattori strutturali che stanno alla base delle inefficienze nelle aziende di trasporto pubblico
locale, con particolare riferimento ala situazione dell’ Atac, cfr. di Pietro Spirito, “Trasportopoli. Cronaca dall inferno
Atac”, Guerini, 2016

102



Ma non sono solo gli elementi di contesto che inducono a ritenere inattuale ed inattuabile la
strada delle fusioni e delle aggregazioni quale strumento per il risanamento del settore del trasporto
pubblico locale. Esistono ragioni di carattere industriale, che sono in sintesi le seguenti:

- i diversi segmenti di offerta (trasporto di superficie, trasporto metropolitano, trasporto su ferro di
corto raggio) non trovano tra di loro sinergie industriali coerenti ed adeguate sulla scala delle citta
metropolitane; anche quando fossero unificate in un unico soggetto aziendale, andrebbero
comunque gestiti mediante divisioni operative capaci di tenere sotto controllo la contabilita
industriale specifica;

- quando invece si dovesse ragionare su sinergie in uno solo dei segmenti di mercato
(essenzialmente il trasporto di superficie) allora occorre ragionare degli ambiti ottimali di offerta,
all’interno dei quali possono poi essere attivate sinergie ed efficienze operative, che sono
essenzialmente nel disegno delle rimesse, della manutenzione e della architettura della rete. Ma,
piu si allarga ’ambito degli ATO, tanto piu si allontana la prospettiva della concorrenza per il
mercato, che costituisce lo strumento piu adeguato per stimolare I’efficienza mediante confronto
competitivo tra diversi soggetti dell’offerta.

Insomma, un insieme di fattori indice a ritenere del tutto inadeguato ipotizzare che
aggregazioni e fusioni siano strumenti coerenti per generare di per sé gli obiettivi di recupero
dell’efficienza indispensabili per riportare in carreggiata il conto economico degli operatori,
migliorando anche la qualita dei servizi erogati alla collettivita.

Percorsi di fusione e di aggregazione, per generare positivamente i propri effetti, debbono
essere, nel trasporto pubblico locale, utilizzati come strumenti solo nei casi in cui si determinino
condizioni di governance e di articolazione industriale coerenti con I’effettivo perseguimento di
ulteriori obiettivi di efficienza, inquadrati in un percorso che deve essere comunque preceduto da una
ristrutturazione e riorganizzazione delle singole aziende che sono candidate a rientrare nel perimetro
di queste operazioni.

Insomma, fusioni ed aggregazioni non possono essere un antecedente, ma un conseguente
rispetto all’avvio di un programma di risanamento industriale delle diverse aziende interessate a
processi di integrazione. Immaginare invece che operazioni societarie straordinarie possano avere
una funzione taumaturgica serve piuttosto a rinviare I’appuntamento sulla necessita di affrontare il
risanamento industriale.

Per questa ragione, proponiamo invece un approccio radicalmente differente, che mette al
centro lo strumento della misurazione basato sulla produttivita totale dei fattori. Prima di procedere
ad una operazione di fusione o di aggregazione, vanno misurate le performance di produttivita delle
diverse aziende interessate alla confluenza in un nuovo organismo societario. Proponiamo come
misuratore opportuno la produttivita totale dei fattori, perché nella determinazione dei risultati di
efficienza concorrono lavoro, capitale e residuo, vale a dire I’insieme delle componenti che
influiscono sulla performance dell’azienda, che non sono sotto il diretto controllo gestionale.

La stima della Produttivita Totale dei Fattori puo essere condotta sia mediante un modello
econometrico, teso a costruire una funzione di produzione del tipo Cobb-Douglas, sia mediante una
metodologia empirica orientata a stimare la produttivita totale in forma “residuale”, ovvero una volta
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detratta dal totale della produzione la quota attribuibile al fattore capitale ed al fattore lavoro,
seguendo il modello proposto dalla contabilita della crescita. Questa parte del lavoro riguarda la
produttivita “fisica”, ovvero senza una quantificazione monetaria sia del prodotto che dei fattori
produttivi.

2. LA DETERMINAZIONE DELLA PRODUTTIVITA

2.1. L’approccio “classico” alla crescita della produttivita

La letteratura inerente la materia della produttivita, la crescita economica e lo sviluppo €
naturalmente molto vasta, e numerosi sono i contributi in questo settore della teoria economica, dalle
classiche teorie del progresso tecnico “esogeno” alla Robert Solow, sino alle implicazioni degli studi
condotti da Friedrich A.Von Hayek. Questa rassegna ha lo scopo di presentare alcuni lavori molto
recenti dai quali sono stati tratti spunti di riflessione per I’impostazione dell’impianto metodologico
di questo studio, che non intende affatto essere esaustivo dell’intera materia.

Tralasciando quindi 1’analisi dettagliata dei contributi “classici”, primo tra tutti quello di
Robert Solow (1956), che ha dato origine al ben noto concetto economico di “residuo” (alla Solow),
e che verra ripreso approfonditamente nel corso della trattazione, non pud non essere ricordato il
lavoro di Friedrich A. Von Hayek, che - seppure antecedente alle ricerche di Solow - aveva gia
anticipato molti dei temi che nel tempo sarebbero diventati i capisaldi della teoria della crescita e
della competitivita.

Infatti Von Hayek, in “Prices and Production”, forse la sua piu nota opera di teoria economica,
delinea un modello in cui esiste una struttura produttiva mutevole, anche se esclude dall’analisi i
problemi originati dal progresso tecnologico; secondo Von Hayek, i rapporti di causalita
appartengono ai problemi dinamici, e quando questi concetti vengono applicati all’analisi
dell’equilibrio dinamico dei sistemi economici si rende necessario formulare ipotesi, in primis quella
di una tendenza verso uno stato di equilibrio di lungo periodo, anche se le ipotesi di scuola della piena
occupazione e del pieno impiego dei fattori vengono accantonate a favore di basi piu realistiche, quali
lo scarso impiego delle risorse materiali e umane, la rigidita dei salari monetari e la scarsa mobilita
del lavoro tra i vari settori dell’industria.

Nell’analisi di Hayek viene sviluppato 1’approccio relativo alla variazione dei valori relativi:
infatti con “effetto Ricardo” Hayek intende I’espressione, ormai ricorrente, con la quale si indica la
“nota tesi dell’economista David Ricardo in base alla quale un aumento dei salari spinge i capitalisti
a sostituire il lavoro con le macchine”, mentre “una caduta dei salari reali porta a impiegare in misura
relativamente minore macchinario e altri capitali e in misura relativamente maggiore lavoro diretto”.

Negli ultimi anni, anche dopo la pesante crisi economica globale che dal 2007 ha costretto in
una morsa tutte le economie “mature” del pianeta, sono stati condotti numerosi studi, tanto in
relazione alle economie europee quanto a quella statunitense, tesi a quantificare i legami tra crescita
economica, produttivita e progresso tecnico.
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Di seguito si propone una breve rassegna di alcuni recenti contributi teorici sulla materia.
Schlicht (2015) mette in campo un approccio basato su un modello “ibrido” tra la base analitica di
Solow (1956), integrato con la visione di Kaldor relativa al ruolo dell’evoluzione del progresso
tecnico in una funzione di produzione che endogenizza la crescita; questo approccio ibrido conduce
ad un modello di crescita bilanciato, che nel lungo periodo € in grado di garantire stabilita economica
al sistema ed un certo grado di resilienza, a fronte di fattori esogeni che possano allontanare il sistema
stesso dal sentiero di equilibrio.

Le determinanti del progresso tecnico, quali la formazione il capitale umano, gli spillovers
tecnologici (valutati anche in un contesto di sempre maggiori scambi commerciali internazionali), si
concretizzano in un mutamento ed in uno spostamento verso 1’alto dell’intera funzione di produzione.
Tali elementi vengono analizzati in termini di una funzione degli investimenti indipendente, in cui il
ruolo della politica monetaria interviene nella crescita mediante la scelta dell’appropriato tasso di
interesse, che agisce a livello di produttivita e lavoro al fine di permettere uno sviluppo economico
sostenibile.

Altri aspetti della produttivita dei fattori sono analizzati in un contesto, specifico
dell’economia americana, che lega il tempo “non lavorato” durante 1’orario di lavoro. Burda, Genedak
¢ Hamermesh (2015) analizzano un modello in cui per I’appunto la variabile “tempo non lavorato”
da parte di una frazione della forza lavoro, in fasi pro-cicliche in un contesto di lungo periodo, puo
essere correlata con le fasi di recessione, e la struttura dei salari dei lavoratori, con incentivi al lavoro
produttivo, hanno un’influenza positiva sulla produttivita e sulla sua crescita sostenibile nel tempo.

La ben nota teoria dell’economia industriale in cui si formalizzano i rapporti tra “agente” e
“principale” puo essere impiegata, come proposto da Bryson, Forth e Stokes (2015), per analizzare
la relazione tra il benessere individuale del lavoratore sul posto di lavoro e la performance, in un
contesto economico come quello dell’economia britannica; infatti gli autori dimostrano una relazione
positiva e statisticamente significativa tra il livello medio della soddisfazione sul posto di lavoro e la
performance del lavoratore stesso, quindi della sua produttivita.

In un contesto di recessione economica, come quello in atto a causa della crisi economica, €
ancora piu rilevante il tema della flessibilita e della capacita del fattore lavoro di generare valore in
termini di maggiore produttivita. La coesione interna tra i lavoratori nei workplace dove esiste un
forte legame tra i lavoratori stessi gioca un ruolo positivo nelle performance del workplace stesso,
come dimostrano Bryson e Forth (2015), analizzando i dati sull’economia del Regno Unito dal 2004
al 2011.

Storicamente e stato dimostrato che esiste un forte legame tra la struttura industriale e la
crescita della produttivita del lavoro per cui, ad un aumento della specializzazione della forza lavoro,
corrisponde una crescita piu veloce della produttivita, anche se questi effetti di “esternalita
marshalliane” sembra che si esplichino maggiormente nelle citta piu grandi. Klein e Craft hanno
analizzato il fenomeno nel secolo scorso nelle maggiori citta americane, dal 1880 al 1930, ed hanno
riscontato tale correlazione positiva, in cui un ruolo positivo € stato svolto da un significativo
miglioramento dei trasporti. Pur trattandosi di dati relativi ad un periodo storico ormai datato, le
implicazioni in termini di teoria della crescita che ne conseguono sono di assoluta attualita.
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Sul tema della produttivita e delle performance del settore pubblico, Lefebvre, Perelman e
Pestieau (2015) affermano che, sempre secondo la teoria che lega 1’’agente” e il “principale”, ed in
un contesto di riduzione della spesa statale, quando si cerca di misurare la performance di alcuni
settori tipicamente pubblici (almeno in Italia, come i trasporti o la sanita), si rende necessario usare
congiuntamente la nozione di produttivita effettiva e le “best practices” della frontiera delle possibilita
tecniche, per cui in un contesto aggregato I’analisi di performance va relazionata all’outcome e non
alle risorse impiegate.

Il settore dei servizi riveste un ruolo sempre maggiore nelle economie sviluppate, ¢ 1’analisi
separata delle relazioni di domanda e di offerta secondo alcuni studi (Atsushi, 2015) mostra come le
determinanti della domanda dei fattori produttivi influiscano in modo significativo sui modi
convenzionali di misurazione della produttivita del settore dei servizi.

La decentralizzazione fiscale ¢ un altro tema che agisce sull’efficienza dei servizi, soprattutto
di quelli pubblici. Sow e Razafimahefa (2015) mostrano infatti come, usando un approccio basato su
una frontiera di produzione di tipo stocastico, sia possibile misurare la variazione nel tempo
dell’efficienza, mediante 1’effetto della decentralizzazione fiscale; la decentralizzazione gioca quindi
un ruolo positivo, secondo gli autori, sull’efficienza dei servizi pubblici, ma solo sotto specifiche
condizioni, quali I’esistenza di adeguati contesti politici e istituzionali.

Altro tema che incide sulla determinazione della produttivita, in particolare sul tema della
convergenza, viene analizzato da Sala e Silva (2015) in uno studio che coinvolge numerosi Paesi
dell’Eurozona. Esaminando le traiettorie del costo per unita di lavoro reale in diverse economie
dell’UE sono emerse forti asimmetrie nei processi di convergenza e nelle sue componenti (salari reali,
intensita di capitale e tecnologia). Negli ultimi tre decenni i Paesi a crescita piu lenta, i PIIGS
(Portogallo, Italia, Irlanda, Grecia e Spagna) hanno sperimentato con successo una riduzione del costo
reale per unita di lavoro rispetto agli altri Paesi del Nord Europa.

Con I’eccezione dell’Irlanda sembrerebbe perd che il progresso tecnico cresca molto
lentamente, ed ¢ grazie all’intensificazione di capitale che le economie piu periferiche hanno potuto
avere una relativamente maggiore efficienza, ma - per le caratteristiche di profonda eterogeneita tra
le diverse aree UE - non si € avuta, e non si avra a breve, una reale convergenza. La chiave di questa
convergenza potrebbe essere il progresso tecnico, unitamente ad un ventaglio di strategie da attuare
nel mercato del lavoro al fine di favorire la crescita della produttivita.

La “produttivita”, seguendo Krugman (1994) “non ¢ tutto, ma nel lungo periodo € quasi tutto”,
e negli ultimi cinque anni, a seguito della crisi finanziaria globale, i trend aggregati di crescita
mostrano come in molti settori rispetto ad altri si stiano verificando dei significativi gap di crescita.
Norris, Gou, Kahsar, Kim, Kpchhar, Wiseman e Zdzienicka (2015) evidenziano come la crescita in
tutte le economie sviluppate stia rallentando, a causa dell’abbassamento del livello del capitale umano
e dell’accumulazione di capitale fisico, per cui si ha un declino della produttivita totale dei fattori,
che non dipende pero solo dalla riallocazione delle risorse dai settori dove la produttivita era piu bassa
ad altri in cui é piu alta, ma dipende anche dalle distorsioni operati dalle diverse politiche economiche,
a causa di sussidi e politiche preferenziali in taluni settori (come quello agricolo) che si propagano
nell’intero settore economico.
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Gli investimenti in capitale umano e innovazione possono dare una spinta alla produttivita,
specialmente in quei Paesi in cui dove la frontiera delle possibilita produttive puo generare un forte
spillover, cosi come i fattori produttivi possono dipendere dagli interventi nel mercato del lavoro
(come una detassazione dei redditi da lavoro dipendente).

Altri studi (Fujii Daisuke, Nakajima Kentaro, Saito Yikiko Umeno, 2015) investigano sulla
co-agglomerazione e sulle esternalita positive che si instaurano quando all’interno dei settori
industriali si creano forti legami tra le realta produttive locali. La riduzione dei costi di transazione
tra le varie imprese costituisce un importante fattore per la crescita della produttivita del lavoro,
perché si vengono a creare condizioni tali per cui gli spillovers esplicano i loro effetti sulla
trasmissione delle conoscenze tecniche dei lavoratori all’interno dei vari settori produttivi nelle
diverse imprese.

Il ruolo della ricerca e sviluppo nella crescita della produttivita, in particolare modo nelle
economie sviluppate, come la Svezia, ha assunto un’importanza maggiore negli anni, € numerosi
autori (Baum, Nabavi e Stephan), mediante modelli statistici di tipo GSEM (Generalized Structural
Equation Model) hanno mostrato come le variazioni del progresso tecnico, e quindi della produttivita,
possano essere influenzati a vario termine dagli investimenti in ricerca e sviluppo, e gli effetti tra il
livello tecnologico e la produttivita sono forti tanto piu esiste eterogeneita tra i settori produttivi.

Dello stesso avviso sono Fogler, Essletzbichler e Rigby (2015), che affermano come
I’accumularsi delle conoscenze in un contesto spaziale, con una specifica significativita delle
conoscenze in ambito tecnologico possa generare effetti positivi sullo sviluppo economico.
Nell’Europa a 15 si sono determinate negli ultimi anni forti crescite della specializzazione
tecnologica, in alcune regioni piu che in altre, e questo ha contribuito ad enfatizzare gli squilibri
interni nell’area, comportando un allontanamento da un sentiero di crescita comune, la convergenza.

Sullo sviluppo economico e sulla sua relazione con il capitale “sociale” Gupta (2015) mostra,
da un lato, che esiste una relazione causale tra il capitale sociale e la performance economica e,
dall’altro lato, il ruolo del capitale sociale viene enfatizzato, assieme a quello dello scambio. La
presenza di diseguaglianze tra i vari Paesi, il ruolo delle istituzioni ed il livello dell’educazione
scolastica, altre forme di misurazione del capitale sociale, sono determinanti per una crescita della
produttivita, e quindi per lo sviluppo economico.

Questi studi sono solo alcuni dei contributi recenti esistenti in letteratura, per cui tale breve
rassegna non intende affatto essere esaustiva dell’argomento che, anzi, & in continuo sviluppo, in
quanto, proprio nei periodi di crisi, si tendono a mettere in maggiore luce i meccanismi che
determinano la crescita, o il suo arresto.

2.2. Gli aspetti tecnici legati al concetto di produttivita

In un’ottica puramente statistico-quantitativa, la produttivita puo essere vista come un
indicatore in grado di misurare la capacita produttiva di un’impresa, di un settore produttivo, di una
regione, di una nazione o di un’area sovranazionale, correlando i fattori produttivi utilizzati nel
processo di trasformazione necessario ad ottenere come risultato il prodotto (I’output) di questo
processo.
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Per tale ragione 1’indice di produttivita (p) essere considerato come il rapporto esistente tra la
quantita di prodotto derivante da un processo produttivo () e la quantita di risorse impiegate (il
Capitale e il Lavoro, rispettivamente K e L) per la realizzazione di quel determinato prodotto?, anche
inteso come prodotto per lavoro, Y/L, o come prodotto per capitale, ovvero Y/K. L’approccio appena
descritto e di natura pit propriamente macroeconomica, ma fornisce i fondamenti teorici che verranno
seguiti nel corso del presente lavoro per impostare la base della ricerca, che di fatto si concretizza in
uno studio di natura micro-economica.

La definizione statistica piu appropriata di produttivita del lavoro € il valore aggiunto per ora
lavorata, oppure per addetto, in una determinata impresa, industria, settore produttivo o intero
comparto economico.

Per conoscere le determinanti della produttivita e della sua crescita, € necessario dapprima
indagare su come si determini la produzione Y?#. Nell’ambito della teoria economia queste
determinanti sono chiamate “funzione di produzione”, che in termini generici assume la forma Y =
AF (K, L). In questa espressione, F sta a indicare la relazione esistente tra il prodotto () ed i fattori,
capitale (K) e lavoro (L), da cui esso deriva.

La funzione di produzione permette di valutare il contributo dei fattori produttivi alla
realizzazione dell’output?®; dalla funzione di produzione, sotto determinate ipotesi, & possibile
ricavare una misura della produttivita oraria, e anche una prima serie di indicazioni circa i mezzi che
un’impresa, un settore industriale, o un sistema economico nel suo complesso hanno a disposizione
per farla aumentare?’.

La produttivita del lavoro & tra le declinazioni di produttivita quella pit utilizzata?®, e di
maggiore attenzione immediata per le imprese, le quali valutano in tal modo il contributo (medio e
marginale) di ogni singolo lavoratore al prodotto totale, confrontandolo coi costi necessari a

24 Queste considerazioni permettono di calcolare diverse misure di produttivita. A titolo di esempio in macroeconomia, 0
meglio in contabilita generale, lo strumento per la misurazione del prodotto totale, ovvero 1’output; & dato dal valore
aggiunto (a prezzi costanti o a prezzi correnti, a seconda se si tiene conto o meno del livello dei prezzi e della sua
variazione nel tempo). Questa grandezza pud essere impiegata per misurare, previe opportune ipotesi teoriche, sia la
produttivita del lavoro, sia quella del capitale e, infine, anche la produttivita totale dei fattori.

%5 Infatti, la produttivita oraria misura quanto un’ora di lavoro produce in media, e si ottiene quindi dividendo la
produzione (Y) per le ore di lavoro (L) applicate al processo produttivo. Per produrre un bene o un servizio, nelle
economie moderne 1’impresa non si serve solo di lavoro, ma anche di “beni capitali”, che assistono e completano il
lavoro attivato all’interno dell’impresa.

26 Tale misurazione & possibile nell’ambito della cosiddetta contabilita della crescita, un approccio analitico che
consente di scomporre la dinamica dell’output nei contributi derivanti dai fattori produttivi primari (lavoro e capitale) e
da una componente non spiegata da quegli stessi fattori, definita produttivita totale dei fattori (PTF, parametro A). La
produzione cresce al crescere delle quantita impiegate di ciascuno dei fattori. L’efficacia con cui i fattori operano nel
processo produttivo dipende anche dallo stato della tecnologia e di altri indicatori di natura tecnologica e qualitativa,
contenuti nel parametro A.

27 Essendo la produttivita del lavoro definita come il prodotto che si ottiene, in media, da ciascuna ora di lavoro
applicata alla produzione, dividendo il prodotto totale (Y) ottenuto dal processo produttivo per il numero di unita di
lavoro (L) che sono necessarie a produrlo otteniamo la produttivita oraria del lavoro (y). In particolare, con una
funzione della forma Y = A K& ¢, si avra la seguente espressione per la produttivita oraria: y = A (k)*“ dove y =
(Y/L), k = (K/L), mentre il parametro (1-a) indica che il rapporto capitale/lavoro deve essere ponderato con la quota del
capitale sul reddito.

28 Questo avviene perché, oltre a rappresentare un indicatore di efficienza tecnica meno ambiguo di altri, & elemento
essenziale nella spiegazione della distribuzione del reddito (valore aggiunto) tra i percettori di reddito da lavoro e gli
altri redditi, genericamente indicati come redditi da profitti in senso lato.
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procurarsi la disponibilita del fattore lavoro stesso. In generale la teoria economica afferma che la
produttivita oraria del lavoro sara tanto maggiore quanto maggiore sono:

- I’intensita capitalistica del processo produttivo, ossia la dotazione di capitale messa a disposizione
di ciascun lavoratore per assisterlo nel processo produttivo;

- la Produttivita Totale dei Fattori, ovvero la quota di prodotto totale non ascrivibile direttamente
alle produttivita dei singoli fattori produttivi, ma che rappresenta tutte le condizioni (in parte
esogene) che permettono alla funzione di produzione di spostarsi verso ’alto nel corso del tempo
(conoscenze tecnologiche, miglioramento dell’organizzazione dei fattori produttivi,
accumulazione di capitale umano).

La produttivita oraria del lavoro tende anche ad essere associata alla dimensione d’impresa.

Infatti come osservato dall’OECD, “in molte industrie, specialmente nel settore manifatturiero, e nella

maggior parte dei paesi, maggiore ¢ la dimensione dell’impresa, maggiore ¢ la produttivita del lavoro.

Cio0 riflettera in parte, senza dubbio, i piu alti livelli d’investimento in beni capitali nelle maggiori

imprese, ma potrebbe anche riflettere le maggiori economie di scala nelle imprese maggiori”.

Stando a queste considerazioni la dimensione d’impresa puo, a parita di occupazione, favorire
la crescita della produttivita attraverso ’investimento in beni capitali. In una economia che negli
ultimi decenni ha visto la crescita del settore dei servizi, il quadro delle compatibilita sta cambiando.
Conta inevitabilmente di piu da un lato il contributo del fattore lavoro, per la incidenza che esso
genera nella erogazione del servizio, per la impossibilita di stoccare capacita produttiva, per il rilievo
che assumono le componenti esterne che indicono sulla produttivita, quello che la teoria economica
aveva definito come residuo.

Tuttavia, per le evoluzioni recenti che si stanno determinando mediante la diffusione delle
nuove tecnologie, anche nel settore dei servizi il capitale sta riprendendo una sua rilevanza nel
terziario: la rivoluzione di industria 4.0 e destinata a modificare profondamente le coordinate di
riferimento del mercato nei prossimi decenni. Nel settore del trasporto passeggeri, il passaggio dalla
proprieta alla condivisione dei mezzi di trasporto, per la mobilita privata su scala metropolitana, sta
attivando una serie di profonde trasformazioni, destinate ad incidere sullo scenario competitivo.

Viviamo una fase nella quale, per effetto dei cambiamenti di paradigma industriale e
tecnologico, la stessa definizione e misurazione della produttivita & soggetta a cambiamenti. Il
concetto di produttivita e privo di ambiguita solo nel caso speciale in cui il solo input lavoro &
misurato in ore?, per cui si riesce a calcolare quanta parte del fattore produttivo lavoro & necessario
per realizzare un’unita aggiuntiva di prodotto. Nei casi piu generali in cui all’input lavoro si
affiancano altri input materiali (materie prime, semilavorati, componenti, attrezzature) la misura della
produttivita pud generare alcune ambiguita®®, poiché qualora si decidesse di adottare una
rappresentazione del processo produttivo piu realistica, con I’ammissione di una pluralita di input

29 Infatti come si vedra la misurazione in ore permette di ottenere una misurazione standard del fattore lavoro, e cio
rende anche piu agevoli i confronti tra i diversi settori industriali dell’economia.

30 Nella storia del concetto di produttivita svolge un ruolo importante del cosiddetto “corn-model”. In questo modello
prodotto e input materiale sono fatti della stessa materia, il grano, e il calcolo del prodotto netto € la differenza tra due
quantita di grano. Non c¢’¢ pertanto necessita di conoscere il prezzo del grano, che ¢ al contempo il prezzo sia del
prodotto che dell’input, perché il calcolo del prodotto netto é reso immediatamente in termini fisici.
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coinvolti nel processo produttivo, si genera per I’appunto un’indeterminatezza del concetto di
produttivita stessa, e si rende necessario valutare il contributo di ogni singolo fattore al prodotto finito.

Vista in un’ottica diversa, piu alto ¢ il prezzo del prodotto e piu bassi sono i prezzi degli input,
maggiore € il valore del prodotto netto e viceversa, per cui, a parita di ore lavorate, di tecnologia
adottata, di grado di outsourcing, la produttivita puo risultare piu 0 meno elevata a seconda del sistema
dei prezzi utilizzato nel misurare il prodotto netto3!.

2.3. La Produttivita Totale dei Fattori (TFP)

La Produttivita totale dei Fattori (PFT) puo essere interpretata come il risultato del progresso
tecnico, tenuto scorporato dal lavoro e dal capitale fisico che, di fatto, sono fattori a loro volta pero
legati direttamente ed indirettamente al progresso tecnico stesso; piu propriamente la PFT puo essere
intesa come un indicatore sintetico in grado di cogliere meglio i fattori critici legati all’utilizzo degli
input ed all’accumulazione del capitale fisico (nonché del capitale umano).

La PTF catturerebbe quindi gli effetti non tangibili del miglioramento nella qualita o
nell’efficienza del lavoro e degli strumenti di produzione che quel lavoro utilizza®?. Per questo puo
essere assimilabile al concetto di “residuo di Solow”. La PTF quindi viene considerata una misura
del grado di sviluppo di efficienza e d’innovazione tecnologica ¢ organizzativa nell’utilizzo degli
input produttivi, ed € elemento determinante nella teoria dello sviluppo perché garantisce che il
processo di crescita non si arresti®,

Secondo I’Istat la misura di volume degli input € costituita da un indice composito dei servizi
del capitale e del lavoro, ottenuto tramite una formula statistica (Tornqvist®*), che riconduce alla quota
della remunerazione del fattore lavoro e del fattore capitale sul valore aggiunto, permettendo di
scomporre il tasso di crescita dell’indice composito nel contributo dei singoli fattori produttivi, a sua
volta calcolato come prodotto tra il tasso di crescita di ciascun input e la media tra la sua quota sul
valore aggiunto del periodo corrente e quella del periodo precedente.

3111 valore del prodotto netto non & dunque il risultato della pura tecnica produttiva; assume un rilievo economico
genuino perché nella sua definizione esercitano un peso essenziale i prezzi e, dietro essi, I’insieme dei fattori che li
determinano: la distribuzione del reddito tra salariati e imprenditori, dei profitti tra produttori, la capacita contrattuale di
chi vende e di chi acquista, le caratteristiche dei mercati dei prodotti finali e degli input intermedi Un’impresa, ad
esempio, pud mostrare un’alta produttivita perché sa bene vendere il suo prodotto finale. Lo schema teorico del corn-
model indica che la produttivita del lavoro € un concetto tecnico, un rapporto tra quantita fisiche che € privo di
ambiguita interpretative; quando entrano in gioco i prezzi del prodotto e degli input, diversi dal lavoro, per misurare il
valore del prodotto netto passiamo a un concetto economico di produttivita.

32 Questa impostazione ¢ un’estensione della teoria neoclassica della distribuzione in cui una funzione di produzione
well-behaved consente la determinazione della remunerazione (prezzo) di equilibrio di ciascun fattore, lavoro e capitale.
Cosi si vuole associare alle variazioni (qualitative o quantitative) di ciascuno dei diversi fattori in gioco nella funzione
di produzione il contributo all’aumento della produttivita totale. Trattandosi di variazioni potrebbe accadere che tutto il
contributo all’aumento del prodotto risulti imputabile al fattore capitale o al progresso tecnico e nulla al lavoro; con
ovvie conseguenze sulla distribuzione del maggior reddito derivante dall’incremento della produttivita.

33 La PFT si calcola come rapporto tra un indice di output e un indice d’input, media ponderata degli indici di lavoro e
capitale ed in letteratura esistono diversi modi per svolgere tale calcolo, come si vedra nel corso del documento.

3 L indice di Tornqvist &€ un numero indice utilizzato in statistica ed economia per misurare la variazione nei volumi o
nei prezzi di determinati aggregati. Si tratta in particolare di una media geometrica ponderata degli indici dei prezzi (o
delle quantita) dei singoli beni dell’aggregato, con pesi di ponderazione costituiti dalla media aritmetica delle quote di
valore del bene sul valore totale dell’aggregato. La sua applicazione ¢ particolarmente diffusa come indice di quantita di
input di lavoro e capitale negli studi di analisi della produttivita.
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2.4. Le determinanti della produttivita

Gli studiosi di economia e di scienze aziendali ritengono che sia molto importante andare ad
analizzare quali sono le componenti della produttivita, sia questa la produttivita totale dei fattori
oppure piu espressamente la produttivita del lavoro.

Tra le determinanti della produttivita rientrano fattori relativi alle caratteristiche qualitative
del lavoro e del capitale, alla natura tecnologica e innovativa, oltre agli elementi di ordine istituzionale
ed organizzativi.

Particolare importanza é costituita dai profili qualitativi del lavoro. Sulla qualita del lavoro
influiscono soprattutto il livello d’istruzione dei lavoratori e il loro livello di formazione
professionale®.

La qualita degli input capitalistici che I’impresa utilizza ¢ fondamentale, e determina una
buona parte della PTF*. Per comprendere come operano i fattori di natura tecnologica della PTF
occorre considerare che il maggiore o minore contributo alla produzione che i fattori lavoro e capitale
possono dare dipende dallo stato della tecnologia adottata, quindi dai frutti del progresso tecnico.

E’ molto importante osservare che nell’ultimo decennio il progresso tecnico ha preso la forma
prevalente, anche se non unica, dell’applicazione alla produzione delle tecnologie dell’informazione
e della comunicazione (ICT)®. I riflessi di questa drammatica trasformazione nella organizzazione
dei fattori di produzione sono ancora troppo recenti per poter essere apprezzati nelle ricadute
complessive sul sistema industriale e dei servizi, in quanto esiste una isteresi tra introduzione delle
nuove tecnologie ed industrializzazione delle possibili applicazioni nei cicli produttivi.

Ulteriore fattore che determina la Produttivita Totale dei Fattori & dato dagli elementi di natura
istituzionale. Essi possono influenzare notevolmente 1’efficacia del processo produttivo, € quindi
anche la produttivita del lavoro®. La complessita degli intrecci che si determinano tra sistema

3 Lavori tecnici e stime empiriche hanno dimostrato che il capitale umano costituisce uno dei fattori principali che
influenzano la produttivita. Lavoratori piu istruiti e formati per una specifica mansione sono piu produttivi, quindi si
puo affermare che la natura qualitativa del lavoro detiene un’importanza fondamentale per far si che la produttivita
cresca nel tempo.

Un altro fattore che permette la crescita della produttivita ¢ dato dall’insieme delle capacita manageriali che presentano
gli attori dirigenziali dell’azienda, anche se il management & un input non misurabile nella maggior parte delle sue
funzioni all’interno dell’impresa, e spesso ¢ incluso senza avere uno specifico peso nelle misurazioni della produttivita.
3 Qltre alla qualita del capitale fisico utilizzato come input & necessario considerare anche quella del capitale
intangibile. Tale tipologia di input include un’ampia serie di elementi, come la reputazione dell’azienda, il know-how, la
fedelta dei clienti. Nonostante la difficolta nel quantificare il capitale intangibile di un’azienda, il suo contributo per
I’aumento della produttivita ¢ indubbiamente importante. Le innovazioni che migliorano la qualita del prodotto non
necessariamente fanno crescere la quantita di output prodotta per unita di input utilizzata, ma possono far crescere il
prezzo del prodotto venduto, e quindi il guadagno per 1’azienda. In questo modo 1’innovazione di prodotto puo far
crescere la produttivita. Per questo motivo fondamentali sono gli sforzi delle aziende diretti all’investimento in Ricerca
e Sviluppo.

37 L uso di qualsiasi tecnologia, incluse quelle ICT, comporta un costo. Il beneficio che si rileva dall’introduzione di
una nuova tecnologia dipende dalla differenza tra I’incremento di produttivita e il costo dell’acquisizione.

38 per esempio, & stata trovata empiricamente una relazione positiva tra la produttivita del lavoro e legislazione
protettiva dell’impiego. Leggi e regolamentazioni severe, in tema di disciplina di licenziamenti, aiutano a rendere il
rapporto di lavoro tra datore di lavoro e lavoratore piu stabile, e incentivano entrambe le parti ad investire in formazione
e competenze specifiche; viceversa, rapporti di lavoro meno stabili, non aiutano la formazione di capitale umano,
poiché entrambe la parti fin dall’inizio, sanno che il loro sforzo nella direzione dell’investimento in competenze
specifiche, sara vano al momento del termine del rapporto di lavoro. La stabilita e la continuita del rapporto di lavoro
permettono di sfruttare i benefici che derivano dal learning-by-doing: lavorando per un lungo periodo all’interno della
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industriale e struttura degli apparati amministrativi che ne regolamentano le attivita costituisce una
black box, le cui implicazioni sulla efficienza sono estremamente difficile da generalizzare, in quanto
strettamente connesse alla specificita delle singole filiere industriali e gli specifici ambiti normativi.

Nella determinazione della PTF hanno un peso rilevante anche cause di natura organizzativa,
e tra queste rientrano i progressi derivanti da un miglioramento delle relazioni industriali, che
inducono un miglior clima sul posto di lavoro, e quindi un possibile aumento della motivazione del
lavoratore®.

Dalla letteratura in tema si pud dedurre che esistono tre diversi canali: ’impresa, il settore
produttivo ed il sistema economico, all’interno dei quali ¢ possibile operare per fare crescere la
produttivita e gli strumenti che i diversi attori hanno per perseguire questo obiettivo.

Entrando nel dettaglio di ciascun canale si puo affermare che:

- D’impresa puo controllare in primo luogo I’intensita capitalistica del processo produttivo,
investendo nell’acquisto di beni capitali®’;

- il settore produttivo, ovvero la specializzazione settoriale di un Paese, puo essere importante ai
fini della produttivita. Se consideriamo un Paese specializzato in un settore con produzione ad
alta intensita tecnologica, e lo confrontiamo con un Paese la cui ampia quota di prodotto &
composta da beni che richiedono una bassa specializzazione tecnologica per esser prodotti, il
primo realizzera una maggiore produttivita del lavoro rispetto al secondo;

- il sistema economico genera gli incrementi di produttivita realizzati individualmente da ciascuna
impresa, dando cosi luogo a un risultato positivo generale, che tanto piu vedra crescere la propria
produttivita quanto piu humerose sono le imprese che innovano e investono.

La crescita della produttivita e quindi desiderabile principalmente per due motivi:

- perché la crescita del prodotto (e quindi del PIL per abitante) puo equivalere ad un aumento del
benessere di una collettivita e dei suoi membri;

- perché la crescita della produttivita consente ad una nazione di aumentare il proprio grado di
competitivita su scala internazionale.

Sulla produttivita dei servizi pubblici non esistono molti casi di studi empirici, ed in
particolare in Italia di questi temi si discute con categorie astratte, senza analisi di merito*. Lo stesso
calcolo della produttivita é reso particolarmente difficile da una minore trasparenza sui dati, e dalla
maggiore presenza di variabili esterne che incidono fortemente sull’equilibrio della funzione di
produzione.

stessa azienda i lavoratori avranno una conoscenza sempre piu approfondita delle loro mansioni e di come poter gestire
situazioni impreviste, tutto questo non puo far altro che aiutare I’aumento della produttivita.

39 Tra i fattori di natura organizzativa ¢& interessante segnalare I’introduzione, in alcuni paesi, di un nuovo modello di
impresa che si basa sulla riduzione dei livelli gerarchici, il lavoro di squadra, la rotazione delle mansioni, il
coinvolgimento dei lavoratori nei processi decisionali e cognitivi e il maggiore grado di autonomia di cui i lavoratori
godono.

0 L’investimento in beni capitali ¢ fondamentale per stimolare la produttivita del lavoro, perché permette di accrescere
la dotazione di attrezzature che assistono ogni unita di lavoro applicata alla produzione.

41 Un tentativo ¢& stato effettuato di recente da Alessio Marabucci e Pietro Spirito, “Analisi della produttivita dei fattori
nel servizio di superficie prodotto da Atac. Il decennio 2005-2014. Un caso di studio nel settore del trasporto pubblico
locale”, Economia&Lavoro, n. 2, 2016
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3. CONCLUSIONI

Il presente lavoro aveva lo scopo di fornire gli elementi necessari per mettere a fuoco il tema
della produttivita totale dei fattori quale parametro di riferimento per misurare ’efficienza delle
performances delle aziende nel settore del trasporto pubblico locale. Le ipotesi di aggregazione e
fusione tra imprese possono essere praticate con successo solo quando siano state assunte ex ante a
base di riferimento azioni per il miglioramento misurato della produttivita totale dei fattori.

In assenza di programmi di efficienza definiti e misurati nelle singole imprese che poi debbono
confluire in percorsi di aggregazione e fusione, si rischia di mescolare solo le carte senza intervenire
sulle ragioni strutturali, che costituiscono oggi i fattori di debolezza industriale alla base delle
performance negative, sia sul versante della sostenibilita economico-finanziaria sia sul versante della
qualita del servizio erogato ai cittadini.

Dopo una rassegna sulle ultime tendenze della teoria economica (suffragata da numerosi studi
empirici recenti), ma senza perdere il riferimento delle basi teoriche classiche sull’argomento, si €
proceduto ad identificare i meccanismi di determinazione della produttivita fisica dei fattori lavoro e
capitale, oltre ad una prima stima della produttivita totale.

E’ cresciuto, nel corso dell’ultimo decennio, il peso del “residuo”, vale a dire di quell’insieme
di fattori che dipendono dall’ambiente esterno nel quale operano i servizi collettivi. Le citta, anche
nel settore del trasporto pubblico locale, hanno visto un incremento della congestione, derivante
dall’incremento del tasso di motorizzazione privata e dalla assenza di politiche adeguate per lo
sviluppo della mobilita sostenibile.

Utilizzando il criterio di misurazione della produttivita totale dei fattori si rendono anche
chiare le differenti responsabilita tra livello gestionale delle aziende e livello strategico delle
amministrazioni locali. Mentre le imprese devono migliorare le performance sull’impego di capitale
e lavoro, le citta e le regioni devono assumere responsabilita sulle politiche di mobilita collettiva, che
incidono sulla performance complessiva del settore, essenzialmente attraverso due leve: da un lato la
velocita commerciale dei servizi di superficie e dall’altro il potenziamento dei servizi su ferro nelle
aree densamente abitate.

Entrambi i fronti nella disponibilita delle decisioni sulle politiche pubbliche per la mobilita
sostenibile pesano sui risultati di produttivita totale dei fattori, e devono essere quindi anche pesati
rispetto ai corrispettivi per oneri di servizio pubblico: comportamenti virtuosi degli amministratori
potranno condurre ad una riduzione dei corrispettivi per oneri di servizio pubblico, perché conducono
a benefici monetari per le imprese che gestiscono il trasporto collettivo. In caso di assenza di
decisioni, o di decisioni che contribuiscono a determinare la produttivita totale dei fattori delle
imprese erogatrici del servizio, si dovranno simmetricamente registrare stazionarieta e incremento
dei costi per oneri di servizio pubblico a carico delle amministrazioni.

Di converso, tocca alle aziende mettere mano, e risponderne, sulle performances relative alla
allocazione efficiente dei fattori di capitale e lavoro, che — assieme al residuo — concorrono alla
determinazione della produttivita totale dei fattori. Gli snodi per una efficace riorganizzazione dei
servizi di trasporto pubblico locale, sul versante della responsabilita della gestione industriale,
passano per tre azioni che devono essere condotte congiuntamente:
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un rinnovo della flotta, che consenta di migliorare decisamente la qualita del capitale;

un recupero di produttivita degli agenti, capace di intervenire sui nastri di turnazione e sulla
riduzione dell’assenteismo;

una riorganizzazione del ciclo manutentivo che consenta di ridurre drasticamente il livello di
indisponibilita della flotta, condizionato dalle difficolta finanziarie che le aziende del settore
hanno dovuto affrontare per la drastica riduzione dei corrispettivi per gli obblighi di servizio
pubblico. Anche nel settore manutentivo, come per gli autisti, occorre una profonda
trasformazione del modello di organizzazione industriale, adeguando i nastri lavorativi ed i livelli
di produttivita degli agenti.
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Economie di scala ed efficienza nelle imprese di

Trasporto Pubblico Locale
Commento alla relazione di Pietro Spirito

Patrizia Lattarulo, IRPET e SIPoTra e Leonardo Piccini, IRPET

11 settore del Trasporto Pubblico Locale ha conosciuto nell’ultimo ventennio diversi tentativi,
mai del tutto compiuti, di riforma dell’assetto programmatorio e regolamentare, alla ricerca di una
maggiore efficienza nella gestione dei servizi. Gli obiettivi delle riforme potevano sommariamente
ricondursi al tentativo di trasformazione di un mercato caratterizzato da una offerta di tipo
monopolistico, con una forte presenza del pubblico, in un mercato concorrenziale aperto ad imprese
private scelte tramite procedure concorsuali (principio della competitivita), verso un modello di
“concorrenza per il mercato” capace di imprimere una piu decisa spinta verso 1’efficientamento delle
aziende di TPL.

All’interno di questo quadro, fra le diverse componenti attraverso cui il legislatore ha tentato
di aggredire il problema dell’efficienza gestionale nel settore (modalita di affidamento, contratti di
servizio, dimensione e tipologia dei sussidi, etc.), quello della dimensione aziendale presenta alcune
ambiguita di fondo attorno alle quali é sorto un vivace dibattito con risvolti interessanti sia dal punto
di vista teorico che applicato.

E’ vero che nel nostro paese oggi il settore industriale del TPL ¢ caratterizzato da ben altre
diseconomie che si antepongono a quelle dimensionali, e che un processo forzoso di aggregazione e
fusione fra imprese inefficienti pud condurre ad amplificare tali diseconomie piuttosto che (come
auspicabile) a recuperare produttivita. Tuttavia, I’analisi della dinamica delle imprese di Trasporto
Pubblico Locale in Italia ed in Europa ci mostra che tale processo esiste e che, alle giuste condizioni,
puo essere un importante driver di recupero di efficienza nella prestazione dei servizi.

Il settore delle autolinee in Italia appare estremamente frammentato e gestito da operatori
prevalentemente di dimensione medio-piccola, sebbene la distribuzione dimensionale delle imprese
presenti una certa eterogeneita a livello territoriale (Tabella 1).
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Tabella 1 - Distribuzione geografica delle aziende di TPL per numero di addetti

Distribuzione geografica delle aziende di TPL per numero di addetti (valori assoluti)

Totale 1-5 6-10 11-20 21-50 51-100 oltre 100
Italia Settentrionale 294 124 51 21 21 20 57
Italia Centrale 163 59 26 24 25 9 20
Italia Meridionale 540 239 93 81 54 24 49
Totale 997 422 170 126 100 53 126

Distribuzione geografica delle aziende di TPL per numero di addetti (valori %

Totale 1-5 6-10 11-20 21-50 51-100 oltre 100
Italia Settentrionale 100% 42.2% 17,3% 7,1% 7,1% 6.8% 19,4%
Italia Centrale 100% 36,2% 16,0% 14,7% 15,3% 5,5% 12,3%
Italia Meridionale e 100% 44,3% 17,2% 15,0% 10,0% 4,4% 9,1%
Totale 100% 42,3% 17,1% 12,6% 10,0% 5,3% 12,6%

Fonte: MIT, Conto Nazionale delle Infrastrutture

Se la presenza di imprese di piccole dimensioni (1-5 addetti) appare comunque preponderante
(piu del 40% a livello nazionale), tale dato appare caratterizzare maggiormente le imprese dell’Italia
meridionale, mentre la dimensione media aziendale appare crescente spostandosi verso il nord. Il
problema della dimensione aziendale quindi esiste, ed ¢ ulteriormente confermato dall’elevato
numero di contratti di servizio stipulata nelle diverse regioni (Figura 1), che sembra muoversi, tranne
poche eccezioni, in maniera sostanzialmente proporzionale al numero di imprese, anche se la
direziona causale € piu probabilmente inversa, laddove la frammentazione degli affidamenti
ragionevolmente determina una pluralita di soggetti gestori.

Figura 1 - Numero imprese e contratti per regione

Fonte: Osservatorio Nazionale sulle politiche del trasporto pubblico locale. Relazione annuale al Parlamento 2014
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Non a caso, il recente decreto che costituisce il testo unico sui servizi pubblici locali di
interesse economico generale (approvato nel Febbraio 2016 all’interno della riforma c.d. Madia della
Pubblica Amministrazione ed attualmente sospeso per effetto della sentenza della Corte
Costituzionale n. 251 del 2016) prevede, all’art. 14, bacini di pianificazione comprendenti un’utenza
minima di 350.000 abitanti, determinati dalle regioni (sentite le citta metropolitane, le province e i
comuni capoluogo di Provincia), mentre per I’affidamento del servizio, prevede che 1 bacini vengano
articolati in piu lotti, oggetto di procedure di gara e di contratti di servizio, tenuto conto delle
caratteristiche della domanda e salvo eccezioni motivate da economie di scala proprie di ciascuna
modalita e da altre ragioni di efficienza economica.

Rimane comunque che la presenza di economie di scala — ovvero una relazione diretta tra
dimensione aziendale ed efficienza - nel nostro settore industriale del TPL non sia necessariamente
evidente. Dal punto di vista dei costi operativi, il costo dei fattori produttivi principali € poco legato
alle dimensioni aziendali: materie prime (energia) e lavoro non presentano particolari economie di
scala, anzi, il lavoro pud mostrarsi casomai piu rigido al crescere delle dimensioni aziendali per i
crescenti vincoli contrattuali. Ne consegue che [I’attivita di puro vettore puo essere gestita
efficacemente anche su singole tratte (e cio pare trovare conferma nella riscontrata contendibilita di
singole linee, soprattutto in ambito urbano, da parte di grandi player europei).

Inoltre rimangono di effetto sostanzialmente ambiguo anche le cosiddette economie di rete
(mooring effects), alla base di lotti di gara integrati ferro-gomma e di lotti su piu linee localizzate
sullo stesso territorio. In questo caso possono agire fattori quali la programmazione integrata
dell’offerta, la flessibilita del servizio e anche la possibilita di sussidi incrociati tra rete su ferro (piu
redditizio quest’ultimo a scala urbana) e servizio su strada. Ma gli elementi di economia legati alla
dimensione della rete sono ancora meno evidenti, perché lo stesso effetto pud essere ugualmente
ottenuto attraverso un attento sistema di regolazione. Quindi anche in questo contesto non emergono
economie di scala.

Al contrario sono le economie di organizzazione e gestionali che crescono al crescere della
dimensione aziendale, e sono importanti per operare sui mercati aperti, quindi sovra locali e non
protetti. Tali economie agiscono su dimensioni meno tangibili rispetto ai fattori produttivi
tradizionali, ma non meno rilevanti, quali le competenze manageriali, la solidita patrimoniale, la
riduzione del rischio di credito, la capacita di trasmissione delle innovazioni in mercati diversi, la
flessibilita di gestione del personale, economie di scala nel settore degli acquisti, la riduzione del
rischio di cattura da parte delle amministrazioni locali, la maggiore capacita di assorbire shock
esogeni localizzati. Da qui il fenomeno dell’affermazione di grandi operatori internazionali, in grado
di partecipare e vincere le gare e di offrire servizi su piu mercati spesso anche operando su tratte
minori non contigue e non necessariamente su grandi lotti territorialmente definiti.

| fattori che penalizzano e frenano la modernizzazione del nostro sistema di trasporto pubblico
derivano, piuttosto, dall’ambiguita del contesto normativo di riferimento che ha dato luogo a un
sistema fortemente differenziato territorialmente tra realta dove i principi di modernizzazione si sono
affermati di piu e quelli che sono rimasti piu legati al passato. I principi ai quali rifarsi per un sistema
piu efficiente e competitivo sono noti e condivisi dagli esperti e dal regolatore: la separazione di
funzioni di programmazione e controllo da quelle di gestione; la privatizzazione attraverso 1’uscita
dei comuni dalla proprieta delle imprese; la liberalizzazione basata sulla competizione per il mercato.
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Tutti principi ben noti ma solo avviati nel TPL italiano, come pare testimoniato anche dall’incertezza
permanente sulla sorte dello Schema di Testo Unico sui Servizi Pubblici Locali della riforma Madia.

2.

All’interno del mutevole quadro normativo ed organizzativo che ha caratterizzato il settore,
molte Regioni hanno portato avanti progetti di riforma, scontando tuttavia numerose difficolta
nell’implementazione di tali processi. Le Figure 2 e 3 riportano, rispettivamente, la situazione dei
bacini di programmazione e dei lotti di gara per 1’affidamento del servizio attualmente presenti nelle
regioni italiane.

Figura 2 e 3 - Bacini di programmazione e lotti di gara nelle regioni italiane

Fonte: nostre elaborazioni su normativa regionale

Come si puo vedere, si evidenzia una estrema eterogeneita. In diverse regioni Oltre allo stato
di diritto, la situazione é ancor pitu complicata dalle intricate vicende concorsuali (Tabella 2), che
hanno visto in molti casi le procedure arrestarsi o0 essere annullate in seguito a ricorsi presentati dalle
aziende concessionarie o in autotutela degli stessi enti appaltanti. E' indubbia la necessita di fornire
questo sistema di una cornice coerente, nella quale iscrivere le diverse esperienze regionali e
consentire di procedere alle fasi operative con una ragionevole aspettativa di non incorrere in profili
di incoerenza (e quindi in lunghe procedure di contenzioso) con il quadro normativo nazionale e
comunitario. L’alternativa ¢ quella di veder slittare ulteriormente nel tempo 1’attuazione concreta di
quei principi che il sistema rincorre da decenni senza riuscire a raggiungerli.
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Tabella 2. Lo stato delle procedure di gara al 2016

Regione Stato delle procedure di gara al 2016
Piemonte Nessuna gara
Liguria Gara bandita ma interrotta in autotutela
Lombardia Pubblicati gli avvisi di preinformazione per alcuni bacini subregionali
Veneto Pubblicati gli avvisi di preinformazione per alcuni bacini subregionali

Emilia Romagna

Pubblicati gli avvisi di preinformazione per alcuni bacini subregionali

Toscana Gara conclusa ma non operativa
Umbria Nessuna gara
Marche Pubblicati gli avvisi di preinformazione per i bacini subregionali
Lazio Nessuna gara
Abruzzo Nessuna gara
Molise Gara per i servizi extraurbani annullata
Campania Gara bandita ma interrotta in autotutela
Basilicata Pubblicati gli avvisi di preinformazione per alcuni bacini subregionali
Puglia Nessuna gara
Calabria Pubblicati gli avvisi di preinformazione per i bacini subregionali

Fonte: nostre elaborazioni

Il caso toscano é uno dei pit avanzati dal punto di vista delle riforme del TPL, dal momento
che le prime gare regionali hanno avuto luogo gia nel 2005 (dopo un primo tentativo andato deserto
nel 2001), e oggi assistiamo, pur nell’incertezza per 1’effettivo esito, alla conclusione di una gara per
I’affidamento di un lotto coincidente con I’intero territorio regionale.

E’ possibile rilevare alcuni importanti effetti di riorganizzazione dell’assetto del sistema
produttivo che possono essere almeno in parte ricondotti al processo di riforma effettiva (ma anche,
in parte, solo attesa). Nonostante I’emergere di alcuni operatori principali sia un fenomeno non solo
toscano, certamente un impulso ha avuto origine nel processo di confronto competitivo.

Le procedure di gara del 2005 sono state espletate dalle province, sulla base di lotti
predeterminati comprendenti sia le linee regionali che i servizi comunali attribuiti a seguito della
stipula di convenzioni per la gestione associata. Il primo esito € stato il passaggio da circa 70 rapporti
contrattuali ed oltre 40 operatori a soli 14 contratti ed altrettanti gestori, determinando la presenza di
un unico gestore per ciascun ambito territoriale. A sua volta, questo traguardo ha favorito
un’importante semplificazione complessiva dell’offerta di trasporto, facilitando I’introduzione di un
solo sistema tariffario, un comune centro informativo ed un unico orario.
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Evoluzione dell’assetto delle imprese di TPL in Toscana

In previsione
Prima delle gare del 2005 Oggi (post gara unica)
Numero imprese Circa 40 14 consorzi 1
Contratti di servizio Circa 70 14 1

La spinta alla concentrazione € proseguita anche nel periodo post-gare e si € venuta a creare
una situazione (Figura 4) in cui progressivamente nei lotti della Provincia di Firenze i consorzi
orbitano attorno a BUSITALIA, nella Toscana orientale e meridionale (Arezzo, Siena, Grosseto, e
Piombino) i consorzi sono a guida Toscana Mobilita, mentre nella Toscana occidentale e
settentrionale (Livorno, Pisa, Massa e Lucca), l'operatore dominante & CTT Nord. Fuori dalle tre
grandi realta troviamo CAP Cooperativa (peraltro con forti legami con CTT), naturalmente radicata
nel lotto pratese e COPIT in quello di Pistoia. Emergono quindi gia a livello regionale alcuni operatori
di medie dimensioni (generalmente nella forma di consorzi) che si trovano ad operare su piu lotti.

Sul versante del contenimento dei costi di esercizio, nel confronto con il trend nazionale il
sistema toscano evidenzia effettivamente una migliore dinamica dei costi, almeno fino agli anni
recenti, dove pare riallinearsi al dato medio italiano. Inoltre, per tutto il periodo, il livello di costo per
km di esercizio in Toscana rimane costantemente inferiore al dato nazionale (nel 2014, per il servizio
urbano, 4.4 euro/km contro 5.4 euro di media italiana). Anche utilizzando la metrica del costo per
addetto, si rileva una situazione simile (35.4 mila euro per addetto contro 42.1 mila euro a livello
nazionale nel 2014).

Grafico 1 - Costo-km per il servizio urbano, trend 2005/2014 (numeri indici, 2005=100)
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Fonte: Conto nazionale infrastrutture e trasporti, anni vari

Resta ovviamente da vedere quali effetti produrra sul versante dell’efficienza il lotto unico
una volta effettivamente operativo. La scelta appare piu orientata verso un riassetto complessivo della
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rete regionale che ispirata ad una ricerca di economie di scala. Effetto della gara ¢ anche I’evoluzione
dell’assetto proprietario delle imprese, in cui e ancora diffusamente presente il capitale delle
amministrazioni locali, ma stanno anche affermandosi operatori di scala nazionale. Un aspetto
importante dell'efficienza delle imprese riguarda infatti la separazione tra controllato e gestore che
coinvolge la presenza di interessi (e quote proprietarie) degli enti pubblici nelle imprese. La presenza
dei comuni nelle societa € in diminuizione in molte imprese toscane (ma non del tutto scomparsa).

Aspetti potenzialmente negativi del lotto unico sono invece ascrivibili ad asimmetrie
informative fra regolato e regolatore,e, piu in generale, ad un effetto di cattura del regolatore da parte
dell’incumbent. Da questo punto di vista, bacini di dimensioni inferiori incentivano maggiormente
una possibile rotazione dei soggetti di gestori e aumentano la contendibilita effettiva del mercato.
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Aggregazioni e fusioni nel settore del trasporto pubblico
locale: perché e meglio misurare la produttivita totale

dei fattori
Commento alla relazione di Pietro Spirito

Ivana Paniccia*, Autorita di regolazione dei trasporti

Le evidenze raccolte nel lavoro di Pietro Spirito portano a concludere circa un limitato
rationale economico delle aggregazioni, in relazione sia a fattori di contesto, sia a fattori industriali,
sul quale si puo certamente convenire.

Nei fattori di contesto, di tipo istituzionale che hanno concorso a non ottenere risultati positivi
nei processi di aggregazione degli ultimi anni, ancorché assai poco numerosi, vanno inclusi,
riassumendo quanto espone Spirito, il peso dei sindacati (esemplare la vicenda Atac), un “mercato”
del management poco fluido, senza meccanismi efficienti di selezione in entrata e in uscita, la
presenza di azionisti con agenda privata (ma vien da dire che 1’azionista nazionale, anche europeo, ¢
stato piu bravo di quello municipale nel difendere e far crescere le proprie imprese) e, su tutto,
aggiungerei, la mancanza di disciplina concorrenziale (anche ex ante, come nel modello della
concorrenza per il mercato che prevale nel settore) e, fino a solo qualche anno fa, di una regolazione
indipendente.

| fattori industriali rimandano inevitabilmente al tema delle economie di scala. Il lavoro di
Spirito non si diffonde sul punto, ma e necessario partire da qui. In merito, numerosi studi economici,
di carattere econometrico, sulla dimensione ottima minima di produzione nel settore del trasporto su
gomma, urbano e extraurbano, nel contesto italiano e internazionale, rilevano in prevalenza la
insussistenza di economie di scala di lungo periodo, le quali tenderebbero ad esaurirsi con dimensioni
modeste (cd. economie “corte”), seppure con qualche eccezione®. In ogni caso, le evidenze sono
meno conclusive con riguardo alla esatta individuazione della soglia oltre la quale le economie di
scala iniziano ad esaurirsi, in alcuni studi sul caso italiano stimate pari ai 4 milioni di chilometri annui
e in altri corrispondenti a bacini di citta piccole e medie, che suggeriscono I’opportunita di lotti
provinciali che integrino TPL urbano e interurbano®.

Puo essere dunque tratta I’indicazione che, almeno a livello di scala di produzione (in termini
di vetture-km, di posti km o di passeggeri trasportati), le economie siano quantomeno dubbie,

* Le opinioni espresse in questo contributo impegnano esclusivamente [’autrice e in alcun modo [’istituzione di
appartenenza.

“42Tra i primi, si vedano, fra gli altri, Lem-Reply (2011), “Gare regionali e gestori unici: una scelta efficiente?”’; A. Boitani,
M. Nicolini, Scarpa C. (2013), Do competition and ownership matter? Evidence from local public transport in Europe,
Applied Economics, 45(11), 1419-1434) e A. Avenali, A. Boitani, G. Catalano “Un modello per la determinazione del
costo standard nei servizi di trasporto pubblico locale su autobus in Italia”, Economia e Politica Industriale (2014). Tra
le eccezioni, si veda, in particolare, C. Cambini, 1. Paniccia, M. Piacenza e D. Vannoni (2007), “Struttura di costo e
rendimenti di scala nelle imprese di trasporto pubblico locale di grandi dimensioni”, Rivista Italiana degli Economisti,
vol. XII).

431 riferimento € ai sopra citati studi di Avenali et al., nel primo caso, e a Cambini et al., nel secondo caso.
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suggerendo pertanto di non indicare, magari per legge, una soglia ottimale di produzione unica in tutti
1 contesti e per tutti i periodi. Si ¢ finora fatto riferimento a studi econometrici, ma 1’andamento delle
economie di scala puo essere studiato anche con metodologie diverse, come quelle ingegneristiche,
soprattutto laddove i dati economici raccolti dalle imprese non rispondano a criteri di contabilita
regolatoria e/o siano poco affidabili. In ogni caso e importante tener conto della dotazione
patrimoniale delle imprese, con riferimento alla proprieta o all’accesso a depositi (o rimesse) per gli
autobus o alle officine di manutenzione per il trasporto ferroviario regionale, e dell’assetto della rete.
L’accesso ai beni “indispensabili” incide non solo sui costi di breve periodo, ma sulle prospettive di
crescita delle stesse imprese nella competizione per il mercato*.

L’argomento rimanda alle economie a livello di impresa o gruppo, come classificate nei
manuali di economia industriale®®, sul quale molto si & diffuso Mario Sebastiani in un precedente
contributo Sipotra.*® A livello di gruppo o di impresa, non possono negarsi vantaggi della grande
dimensione legati a economie di approvvigionamento e di finanziamento, all’organizzazione
commerciale e di marketing, alla flessibilita di gestione degli asset e di eventuali esuberi di personale,
alla reputazione e al know how. Una unica divisione corporate nella quale siano accentrate le funzioni
trasversali puo consentire di gestire con vantaggio piu affidamenti anche non contigui, per la cui
acquisizione ¢ in ogni caso fondamentale 1’accesso ai beni indispensabili cui si accennava sopra. Su
queste economie, da definire multi-lotto (I’equivalente delle economie “multi-impianto” per le
imprese industriali), sono basati i modelli imprenditoriali che prevalgono in altri paesi europei, ed e
in questa direzione che si sono orientate utilities di altri settori, come riferiva tra 1’altro la relazione
di Alessandro Noce, per quanto 1 “fondamentali” siano diversi per servizi pubblici come la
distribuzione di gas o di energia elettrica, la gestione dei rifiuti o del ciclo idrico. Nel nostro paese
rimangono in ogni caso forti le asimmetrie dimensionali tra i diversi attori presenti nel settore del
TPL, in particolare quando si consideri I’annuncio del Gruppo FSI, in occasione della presentazione
pubblica del nuovo Piano industriale, di voler entrare piu massicciamente nel TPL.

Questi cenni spostano I’attenzione sulla configurazione che il settore potra assumere nei
prossimi anni a seguito dell’entrata di nuovi player, anche sulla scia dell’evoluzione tecnologica ed
in particolare delle innovazioni digitali, e sul quale nessuno degli studi prima citati, anche quelli basati
su dati relativamente piu recenti, potra essere di aiuto.

Nella recente prospettiva della mobility as a service*’, con la simultanea introduzione di
innovazioni diverse (banda larga wireless, smartphone e tablet come interfacce, sistemi
georeferenziati e autoveicoli connessi), emergono nuove convenienze nell’integrare servizi di
mobilita diversi con servizi che hanno a che fare con la fruizione del tempo libero o con altri bisogni
in maniera da garantire servizi door-to-door ai passeggeri. Si tratta di un nuovo paradigma
competitivo nel quale maggior valore assumono, tra le infrastrutture immateriali, dati e informazioni

44 Sulla definizione dei beni “indispensabili” e sulle loro regole di accesso & intervenuta 1’ Autorita di Regolazione dei
Trasporti con la delibera 49/2015.

45 “Economia Industriale. Economia dei mercati imperfetti”, Cap. 6, a cura di C. Scognamiglio Pasini, Luiss University
Press, nuova edizione settembre 2016.

46 http://www.sipotra.it/wp-content/uploads/2013/12/M-Sebastiani_Relazione-Sipotra_TPL_21-10-14.pdf.

47 Hietanen, Sampo, 2014, “Mobility-as-a-Service” - the new transport model? Consultabile su:
http://www.fiaregionl.com/download/events/its_supp_et214.pdf.
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(sempre piu reperibili attraverso le interfacce e innovazioni prima menzionate*®) sulle motivazioni e
le direttrici degli spostamenti della popolazione (non solo dei clienti di ciascun operatore), mentre
centrali diventano nuove infrastrutture materiali come le piattaforme di ricerca, prenotazione e
pagamento di soluzioni di viaggio e mobilita o le tipiche infrastrutture del settore, come le stazioni
ferroviarie o le autostazioni che mutano la loro vocazione per divenire hub logistici in grado di mettere
in connessione utenti di servizi di trasporto (e non solo) diversi. L uso intelligente delle informazioni
puo portare anche ad un uso piu efficiente delle stesse infrastrutture e asset, a iniziare dai veicoli nella
logica di mobilizzazione delle risorse inerti che € peraltro tipica della sharing economy. In quanto
appena osservato non € ancora chiaro quali tendenze si affermeranno e in che misura saranno
privilegiate imprese piu grandi o semplicemente piu smart, nuovi entranti, anche di settori diversi, o
incumbent che si candidino a svolgere un ruolo di “aggregatori”, come cennava Mario Sebastiani nel
precedente intervento sul settore ferroviario. Siamo infatti di fronte all’affacciarsi di un nuovo
paradigma industriale cui allude anche Spirito, senza pero sviluppare ulteriormente lo spunto,
destinato a modificare profondamente le coordinate di riferimento del mercato nei prossimi decenni.
Stando pero al presente, rimane di attualita porsi il tema dell’efficienza e produttivita del settore, al
quale le aggregazioni cosi come realizzate sinora, contribuiscono poco, quando non hanno addirittura
finito per rappresentare mere scorciatoie per eludere nodi di fondo nelle performance produttive.

Difatti il paper di Spirito si sofferma sui fattori che influenzano 1’efficienza e la “produttivita
totale dei fattori” e pone enfasi, anche qui, sui fattori di contesto, sul “residuo” di cui ai modelli di
crescita a la Solow. In proposito, si cita opportunamente 1’effetto delle politiche di mobilita collettiva,
che incidono sulla performance complessiva del settore, essenzialmente attraverso due leve: da un
lato la velocita commerciale dei servizi di superficie e dall’altro il potenziamento dei servizi su ferro
nelle aree densamente abitate.*

In questo residuo, vorrei pero inserire come fattori di novita, tra gli agenti positivi anche le
istituzioni come, in primis, I’ Antitrust e I’ Autorita Regolazione dei Trasporti (ART).

Sul lavoro di ART finalizzato agli obiettivi di efficienza, rilevano i provvedimenti assunti per
superare le asimmetrie tra i diversi soggetti del settore della mobilita (TPL e non), sia tra operatori
(piccoli versus grandi; nuovi entranti versus incumbent), sia tra enti affidanti e imprese. Con la
delibera 49/2015 in materia di bandi di gara e affidamenti diretti e in house si sono in particolare
adottate misure regolatorie volte a creare condizioni di par condicio rispetto all’accesso ai beni
essenziali e indispensabili e alle informazioni dei vari partecipanti alle procedure di gara, ma anche a
ridurre le asimmetrie informative o di conoscenza tra enti affidanti e operatori, specie se di grandi
dimensioni; finalita cui é indirizzata anche la successiva attivita di enforcement della stessa delibera
attraverso il supporto prestato alle amministrazioni regionali e/o locali. Con il provvedimento sugli
ambiti del servizio pubblico andato in consultazione qualche mese fa (delibera 83/2016) si sono
invece forniti, in sequenza logica, criteri per circoscrivere dapprima il perimetro del servizio pubblico
(non tutti 1 servizi, compresi quelli remunerativi, devono essere assoggettati all’esclusiva ed essere

48 A loro volta caratterizzate da economie di scala a livello di rete (economie di rete), assai rilevanti nei processi
competitivi.

49 Al riguardo, si osserva che nella delibera ART n. 49/2015, nella misura che riguarda i criteri di aggiornamento delle
tariffe e dei corrispettivi e le misure di promozione dell’efficienza viene introdotto un parametro nella formula di
aggiornamento dei corrispettivi che cattura proprio 1’effetto delle politiche di mobilita attraverso la velocita commerciale.
Si tratta di un meccanismo per responsabilizzare anche gli enti titolari delle politiche di mobilita nel miglioramento delle
performance delle gestioni.
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compresi in un contratto di servizio se possono essere serviti dal mercato o da servizi/modalita di
trasporto meno onerose 0 che non richiedono compensazione) e poi per individuare lotti di gara
contendibili. I lotti da affidare devono permettere si il conseguimento delle economie di scala, in ogni
caso a livello di produzione e non di impresa, ma senza confliggere con obiettivi di contendibilita,
per non frenare 1’efficienza dinamica del settore. Ecco dunque che la dimensione d’impresa non si
configura per sé, a seguito di una decisione amministrativa quale quella di definizione dei lotti, come
un vantaggio nella competizione. Con un lotto (da affidare con gara, direttamente o in house) troppo
grande, magari coincidente con quello di un’intera regione, unito a un affidamento di lunga durata, si
fa tabula rasa di tutti i potenziali competitori e si pregiudica nel futuro uno sviluppo del mercato e
dell’offerta a vantaggio dei consumatori. Per quanto riguarda le economie di integrazione, della cui
possibile sussistenza si & cennato sopra, proprio in relazione alla fase di forte cambiamento che il
settore attraversa, dove le opportunita di integrazione orizzontale tra settori anche diversi sono
riconducibili a modelli di business alternativi, ¢ bene lasciare al mercato come “discovery process”
la loro valutazione. Ciod vale anche per ’integrazione tra modalita di trasporto diverse. E auspicabile
che gli enti affidanti tengano distinti gli affidamenti per modalita, anche se concomitanti nel tempo,
lasciando agli operatori concorrenti il compito di rivelare, attraverso le loro offerte sulla pluralita di
procedure avviate, la sussistenza di eventuali economie. Non puo pertanto essere un’amministrazione
a decidere ex ante la configurazione di offerta che prevarra su bacini ampi e, dunque, a favorire un
modello di business piuttosto che un altro, soprattutto quando il mercato é in fase di trasformazione.
Né in questa direzione sono orientate le regole dell’ART.
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La concentrazione nella gestione autostradale

Dalla visione dell’ Autorita alla letteratura economica

Davide Piazzani, Consulenze Economiche, Milano e Carlo Scarpa, Universita di Brescia

1. INTRODUZIONE

Cosa si intende con mercato della “gestione autostradale”? La risposta non ¢ cosi ovvia. Le
strade a pagamento non costituiscono un’infrastruttura analoga a quella di altri settori ove lo studio
della regolazione & maggiormente avanzato, quali il settore delle telecomunicazioni o quello
dell’energia. A differenza di quanto accade in questi mercati, nella gestione autostradale
I’infrastruttura e la sua qualita coincidono di fatto con il servizio e, sebbene le autostrade siano
teoricamente in competizione con altre forme di trasporto (si pensi ai sistemi ferroviario ed
aeroportuale), la classica nozione di concorrenza “nel mercato” non puo esservi applicata. Tuttavia,
una struttura normativa e regolamentare appropriata sulle modalita di affidamento della gestione
autostradale consente di promuovere la concorrenza per il mercato, rendendo socialmente accettabile
I’erogazione del servizio in condizioni di monopolio.

Sulla base di questa premessa, quando il mercato della gestione autostradale puo definirsi
concentrato? E questo € rilevante, ossia esiste un potere di mercato legato alle dimensioni
dell’impresa? D’altronde in una situazione in cui ciascuna autostrada ¢ regolata e 1’'unica forma di
concorrenza é - se esiste — quella per il mercato, non & per nulla ovvio che la dimensione dei player
rivesta qualche rilevanza.

Inoltre, talvolta nel dibattito di policy si afferma che nel settore esistono economie di scala.
Purtroppo, per quanto ci & dato sapere, sino ad oggi non vi & una definizione chiara di quale sia la
dimensione ottimale di un gestore autostradale, e né le autorita della concorrenza — italiana ed europea
—né la letteratura economica forniscono una significativa evidenza in tal senso.

L’ Autorita di Regolazione dei Trasporti (ART) ha recentemente svolto una articolata attivita
di ricognizione finalizzata all’individuazione di un ambito ottimale di gestione per il servizio
autostradale che, come vedremo nel prosieguo, costituisce sicuramente un passo avanti nell’analisi
del settore ma presenta ancora alcune forti limitazioni.

Per affrontare il tema delle concentrazioni nel settore autostradale italiano cercheremo allora
di mettere in fila i diversi temi, partendo dalla definizione del mercato, e dalla situazione nazionale
ed europea. Si passera poi all’analisi della scarna letteratura sulle economie di scala nel settore
autostradale e della posizione dell’ART. Le conclusioni inevitabilmente riguarderanno il caso
Anas/FSI e cercheranno di comprendere se le concentrazioni siano un tema centrale del settore o un
falso problema.

2. LA CONCORRENZA PER LA GESTIONE DELLE AUTOSTRADE: IL MERCATO
RILEVANTE

Il servizio di gestione autostradale viene affidato dallo Stato attraverso concessioni ai privati,
i quali opereranno in regime di monopolio sulle rispettive tratte di competenza. Di conseguenza, la
concorrenza pud essere promossa solo attraverso un meccanismo competitivo, posto “a monte” del
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servizio, che incentivi le imprese a gareggiare per ottenere la gestione della rete autostradale a
condizioni vantaggiose o per lo Stato o per gli utenti. Da questo punto di vista, sarebbe auspicabile
che i contratti stipulati fra I’ente concedente e il concessionario avessero una durata limitata, in modo
che la competizione si manifesti con frequenza, pur salvaguardando gli investimenti necessari per la
manutenzione ed il potenziamento dell’infrastruttura da un lato e gli obiettivi di redditivita dei singoli
concessionari dall’altro.

Altro aspetto rilevante per quanto concerne la concorrenza nel mercato della gestione
autostradale e quello relativo alla suddivisione della rete in molteplici tratte, finalizzata ad avere molti
concessionari. Questa idea ha cominciato a essere discussa attorno alla privatizzazione di Societa
Autostrade, al termine degli anni novanta, e ancora oggi il tema e rilevante. Purtroppo, la convinzione
della preferibilita di avere piu concessioni di dimensioni non eccessive sembra essersi diffusa —
uscendo da una ristretta cerchia di commentatori — soprattutto dopo la privatizzazione, quando la
ripartizione delle concessioni, oggi in capo al maggior player del mercato, era ormai oggettivamente
molto complessa.

La privatizzazione della gestione delle autostrade coincise con uno dei rari interventi
dell’Agem sul settore, quando tra il 1998 e il 2000 1’ Autorita si pronuncio sia con riferimento alle
proroghe delle concessioni, sia sull’acquisizione di Societa Autostrade da parte di Edizione Holding.
In particolare, sul primo tema Agcm ha fornito un parere piuttosto esplicito ad Anas, nel quale indica
la necessita che le concessioni vengano rinnovate mediante gare, in modo da cogliere i benefici
derivanti dalla periodica concorrenza per il loro affidamento. In secondo luogo, I’Agcm ha
individuato come un percorso virtuoso anche la possibilita di affidare in gestione a soggetti diversi
quelle parti di rete autostradale atte ad essere ripartite in piu tratte, al fine di favorire meccanismi di
concorrenza comparativi.

Osservando invece in cosa consta il mercato rilevante dal punto di vista antitrust, la cosiddetta
“gestione autostradale” costituisce una entita complessa, che non pud esaurirsi nella mero
affidamento della gestione. Infatti, in un provvedimento piu recente (2015), I’Agem ha autorizzato
I’acquisizione di Societa Autostrada Tirrenica (SAT) da parte del piu grosso concessionario italiano,
Autostrade Per I’Italia (ASPI) e ha individuato il mercato della gestione autostradale come un insieme
di attivita, che vanno dal garantire la sicurezza sulla rete, al controllo e all’assistenza al traffico,
all’esazione di pedaggi e agli interventi di manutenzione, ampliamento e ammodernamento
dell’infrastruttura. Inoltre, poiché la gestione complessiva della rete autostradale italiana ¢
disciplinata da un quadro regolamentare unico e che, a parita di traffico, le varie tratte offrono ai
concessionari un elevato grado di sostituibilita, I’Agem ha ritenuto che il mercato abbia dimensione
nazionale.

Possiamo quindi dire che I’Agem, in coerenza con le proprie finalita e conscia che il mercato
della gestione autostradale poco si adatta alla nozione convenzionale di concorrenza, ha individuato
due meccanismi competitivi surrogati, che si rifanno alla frequenza di rinnovo delle concessioni e
alla concorrenza comparativa tra diversi gestori. Entrambe le misure sono di fatto finalizzate ad
aumentare il numero di concessioni e di concessionari: questo pud tradursi in una minore
“concentrazione” del mercato? Forse, pero I’impressione ¢ che non sia questo il fine ultimo di queste
indicazioni e che nemmeno 1’ Autorita sappia con certezza quanto potere di mercato sia in grado di
esercitare un singolo concessionario.

Anche ’analisi dei casi portati di fronte alla Commissione Europea (CE) non fornisce molti
esempi di concentrazione nella gestione delle autostrade: uno dei casi piu rilevanti e stata
I’acquisizione da parte di Eiffage e Macquaire (attraverso il consorzio Eiffarie) di Autoroutes Paris-
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Rhin-Rhone (APRR), avvenuta nel 2006. Inoltre, la CE ha lasciato aperta la definizione del mercato,
tanto dal punto di vista del prodotto quanto dal punto di vista geografico, non pronunciandosi quindi
in modo esplicito su come valutare la concentrazione nel settore.

3. LARETE AUTOSTRADALE ITALIANA NELLO SCENARIO EUROPEO

Allo stato attuale, la rete autostradale italiana consta di circa 7.000 km, di cui poco piu di
3.000 km sono dati in concessione ad Atlantia, controllante di Autostrade per I’Italia (ASPI), circa
1.300 km sono di competenza del Gruppo Gavio, circa 1.700 km sono gestiti da vari enti pubblici
mentre il rimanente, poco meno di 1.000 km, viene gestito direttamente da ANAS. Di fatto, circa
1’86% della rete ¢ a pedaggio e viene affidata in concessione a societa private e/o enti pubblici: la
mano pubblica e quindi abbastanza radicata nella gestione delle autostrade in Italia, cosa che di per
sé non costituisce né un vizio né una virtu.

Per fare confronti in Europa occorre tener conto di una serie di specificita nazionali, legate
anche alla assoluta mancanza di un quadro normativo coerente a livello comunitario. Ad esempio in
Germania si utilizza I’imposizione fiscale per coprire la gestione sia della rete autostradale sia della
rete stradale ordinaria e sono previste specifiche tariffe — su talune tratte — solo per i mezzi pesanti.
In altri paesi del Centro Europa, quali ad esempio Austria, Paesi Bassi, Slovenia e Svizzera, vige la
“vignetta”, ovvero una sorta di abbonamento periodico che consente il transito sull’intera rete
autostradale a fronte di un pagamento in somma fissa. In Gran Bretagna I’istituto di diritto civile della
“concessione” ¢ quasi sconosciuto.

Anche per questo motivo Francia e Spagna sono probabilmente i paesi maggiormente
comparabili all’Italia, sebbene presentino una lunghezza chilometrica della rete ben piu
ragguardevole (rispettivamente 12.000 km e 16.700 km ca. a fronte dei 7.000 km ca. dell’Italia). Si
noti che, cosi come in Italia solo una percentuale (86%) dell’intera rete autostradale ¢ affidata in
concessione a fronte del diritto di ottenere un pedaggio, la stessa cosa accade in Francia e Spagna,
laddove il pagamento di pedaggi & previsto solo per 9.100 km ca. in Francia (77%) e per 3.400 km
ca. in Spagna (20%).

Le cose che tuttavia accomunano di piu questi tre paesi nella gestione autostradale sono il
numero (elevato) di concessionari esistenti e le loro quote di mercato — cioé i km gestiti da ognuno di
essi — che conducono a livelli di concentrazione decisamente elevati. Osservando la Tabella 1
possiamo vedere come nel panorama europeo Italia, Francia e Spagna (ed eventualmente Portogallo)
formino un gruppo pressoché omogeneo dal punto di vista della numerosita degli affidatari e dei km
affidati in concessione.
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Tabella 1 — Numero di concessionari e lunghezza della rete autostradale a pedaggio nei
paesi europei.

Numero Totale km Km medi gestiti da

Paese . . .. . . .

concessionari ~ gestiti  ciascun concessionario
Austria 3 2.199 733
Croazia 4 1.314 328
Francia 23 9.112 396
Germania 1 15.252 15.252
Grecia 11 1.589 144
Irlanda 9 350 39
Italia 27 5.980 221
Norvegia 37 911 25
Polonia 4 468 117
Portogallo 21 2.943 140
Repubblica Ceca 1 1.433 1.433
Serbia 1 603 603
Slovenia 1 610 610
Slovacchia 1 700 700
Spagna 33 3.404 103
Ungheria 6 1.180 197

Note e fonti:

Il numero di concessionari indicato in tabella non tiene conto del fatto che alcuni di essi fanno capo alla
medesima societa.

ASECAP, 2016 Statistical Bulletin, disponibile all’indirizzo internet http://www.asecap.com/members-
statistics.html.

Ai fini di questo lavoro pero interessa maggiormente capire come e strutturato il mercato della
gestione autostradale, in altre parole individuare quanti e quali sono i concessionari e che dimensione
hanno. Ed effettivamente i valori esposti nella precedente Tabella 1 celano le profonde asimmetrie
presenti nei paesi nei quali apparentemente vi sono tanti, piccoli concessionari. Anche sotto questo
punto di vista, Italia, Francia e Spagna risultano assolutamente comparabili, come illustrato dalla
Figura 1.
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Figura 1 — Principali concessionari autostradali in Francia, Spagna e Italia

Francia Spagnag

Fonte: elaborazioni su dati ASECAP, 2016 Statistical Bulletin, documento disponibile all’indirizzo internet
http://www.asecap.com/members-statistics.html.

Come si vede, in ognuno dei tre paesi esiste un operatore che informalmente potremmo
etichettare come “predominante”, ossia un concessionario che gestisce circa la meta della rete
autostradale nazionale e che detiene quindi il 50% del mercato della gestione autostradale. L’Italia
non rappresenta dungue una anomalia nel panorama europeo per quanto concerne la gestione delle
autostrade e, anzi, presenta una situazione assolutamente in linea con quanto accade nei due Paesi
forse piu simili per tradizione e sviluppo, quali Francia e Spagna.

4. LALETTERATURA ECONOMICA IN MATERIA DI GESTIONE DELLA RETE
AUTOSTRADALE

Tutto questo e efficiente? E eventuali ulteriori concentrazioni sarebbero auspicabili o al
contrario introdurrebbero pesanti distorsioni?

Si é gia sottolineato come non esista ancora una letteratura economica particolarmente
sviluppata per quanto riguarda il mercato della gestione autostradale e la dimensione efficiente degli
operatori. Tuttavia, in anni recenti qualche articolo sull’argomento ¢ stato prodotto e alcuni risultati
utili ai fini della nostra analisi sono emersi.

Il paper che probabilmente ha trattato in modo piu approfondito il tema della concentrazione
nella gestione della rete autostradale e quello di Benfratello et al. (2008), i quali hanno prodotto uno
studio empirico sulla gestione delle autostrade italiane, in particolare sul ruolo giocato dalla
dimensione dei concessionari e dalla loro struttura di costo. L’idea degli autori ¢ di individuare una
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policy ottimale con riferimento alla dimensione di una singola concessione e all’aggiornamento dei
pedaggi, analizzando un dataset relativo a 20 concessionari italiani nel periodo 1992-2004. L’articolo
di Benfratello et al. (2008) si focalizza su due particolari grandezze, definite come “elasticita di scala”
e “elasticita di densita”, laddove la prima fornisce un’indicazione della variazione percentuale del
costo di gestione autostradale in funzione di km percorsi (utilizzo della rete) e lunghezza della rete
gestita da un singolo concessionario, mentre la seconda mostra come varia il costo di gestione al solo
aumentare dei km percorsi, tenendo invece fissa la lunghezza della rete.

Come si ¢ avuto modo di evidenziare nella precedente sezione, in Italia ¢’¢ — e c’era gia nel
periodo oggetto di analisi — un operatore di grandi dimensioni rappresentato da ASPI, cosi che gli
autori hanno voluto valutare anche quale fosse I’impatto di una presenza cosi “ingombrante” sul
mercato rispetto ai risultati forniti dal modello.

Ebbene, il modello ha evidenziato I’esistenza tanto di economie di scala, quanto di economie
di densita, sia quando I’analisi ¢ svolta sul campione completo (inclusa quindi ASPI), sia con
I’esclusione del principale concessionario.

Per quanto riguarda I’elasticita di densita i due modelli conducono a risultati pressoché
identici, nel senso che, mantenendo fissa la lunghezza della rete, in media i costi di gestione
aumentano meno che proporzionalmente rispetto al crescere dell’utilizzo dell’autostrada. Con
riferimento invece all’elasticita di scala 1 valori forniti dai due modelli differiscono in modo
significativo, in quanto con il campione completo si evidenziano importanti economie di scala sino a
tratte di 40 km che, sebbene diminuiscano repentinamente, restano positive sino ad oltre 2.000 km;
viceversa con il campione ristretto si hanno diseconomie di scala per tratte con lunghezza superiore
a 300km.

In altre parole, il modello basato sul campione completo porterebbe a preferire dei
concessionari di grandi dimensioni, in quanto indica la possibilita di conseguire efficienze anche sulla
gestione di tratti di rete molto lunghi. Viceversa, seguendo il modello basato sul campione senza
ASPI le dimensioni del singolo concessionario dovrebbero essere limitate entro il raggio di 300km,
soglia oltre la quale un aumento della lunghezza della rete gestita e del suo utilizzo causerebbero un
aumento piu che proporzionale dei costi di gestione.

Chiaramente, la presenza di economie di scala quasi ad infinitum nel campione includente
ASPI riflette proprio della posizione di quest’ultima impresa, per cui I’andamento dell’elasticita di
scala per tratti autostradali particolarmente lunghi € direttamente imputabile ai costi di gestione di
ASPI. Il risultato proposto dal campione ristretto, seppure consideri in sostanza la meta della rete
autostradale, fornisce un’indicazione interessante rispetto alla dimensione ottimale della concessione,
soprattutto se lo confrontiamo con le valutazioni promosse recentemente dall’ART, come si vedra
nella sezione successiva.

Un altro lavoro in materia di economie di scala nell’ambito della gestione autostradale ¢ stato
promosso da Amdal et al. (2007) con riferimento al mercato norvegese che, come abbiamo notato
nella sezione precedente, si caratterizza per una rete di dimensioni inferiori ma con molti
concessionari operanti, che in media gestiscono 25km ciascuno. Si tratta di uno studio su 26 societa
concessionarie delle autostrade norvegesi per il periodo 1998-2004, finalizzato ad individuare gli
effetti sul costo medio di gestione del volume di traffico o, per meglio dire, del numero di veicoli
paganti .

Sebbene il database utilizzato dagli autori sia in parte sbilanciato e caratterizzato da alcuni
dati mancanti, il risultato & simile a quello di Benfratello et al. (2008), in quanto si evidenziano forti
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economie di scala nella gestione, soprattutto per volumi di traffico ridotti. Ma 1’indicazione piu
rilevante fornita da questo lavoro ¢ forse un’altra, cio¢ che quando le concessioni vengono affidate in
seguito a procedura di gara il costo € mediamente piu basso, rispetto al caso in cui vengano assegnate
senza una procedura di gara.

La —scarna — letteratura economica sul tema fornisce quindi alcuni risultati preliminari. Forse,
data I’esigua attivita di ricerca svolta in materia sino ad ora, possiamo dire che non si tratta ancora di
indicazioni robuste rispetto alle politiche ottimali di regolazione. Tuttavia, sia la possibilita che
esistano alcune economie di scala legate alla dimensione della rete, sia la preferenza per 1’affidamento
della gestione attraverso procedure di gara competitive, sono risultati ragionevoli e forniscono
quantomeno un’indicazione alle autorita competenti rispetto alla direzione che dovrebbe avere
I’attivita regolatoria.

5. LA POSIZIONE DELL’ART

L’ART si ¢ occupata recentemente di gestione autostradale attraverso una importante attivita
di ricognizione tra il 2014 ¢ il 2015, finalizzata all’individuazione degli ambiti ottimale di gestione.
Infatti, a sequito del decreto legge 6 dicembre 2011, n. 201, convertito, con modificazioni, dalla legge
22 dicembre 2011, n. 214, si ¢ stabilito che spettasse all’ART “garantire, secondo metodologie che
incentivino la concorrenza, 1’efficienza produttiva delle gestioni e il contenimento dei costi per gli
utenti, le imprese e i consumatori, condizioni di accesso eque e non discriminatorie alle infrastrutture
(...) autostradali (...)”, attribuendole inoltre il compito di “(...) definire gli ambiti ottimali di gestione
delle tratte autostradali, allo scopo di promuovere una gestione plurale sulle diverse tratte e stimolare
la concorrenza per confronto; (...) ”.

L attivita dell’Autorita si ¢ concentrata dunque sull’analisi dei costi della diverse
concessionarie autostradali, sia di piccola che di media-grande dimensione, al fine di individuare una
“frontiera di costo efficiente”, in altre parole una funzione che identificasse il costo minimo di
produzione per volumi di traffico o lunghezza della tratta in concessione, dati i prezzi dei fattori
produttivi e la tecnologia esistente. Attraverso un approccio di questo tipo I’ Autorita € riuscita quindi
a determinare la minima dimensione ottimale di produzione, in altre parole la “massa critica” che
consentirebbe ad un operatore di operare in modo efficiente nel mercato della gestione autostradale
sfruttando economie di scala ma senza incorrere in significative inefficienze che potrebbero
potenzialmente emergere per imprese di grandi dimensioni.

Ovviamente, I’attivita di ricognizione ha incluso anche una profonda fase di confronto con i
rappresentanti dei principali concessionari autostradali e con le associazioni di categoria, che hanno
presentato diversi pareri sul modello proposto dall’Autorita per individuare gli ambiti ottimale di
gestione.

L’ Autorita ha quindi individuato 1’ambito ottimale di gestione, “espresso in termini di estesa
chilometrica dell’infrastruttura autostradale affidata ad un singolo concessionario, superiore ad una
soglia minima di 180 km ed inferiore ad una soglia massima situata in un intorno di 315 km”. Si
tratta, invero, di un risultato molto vicino a quello proposto da Benfratello et al. (2008) nel modello
con campione ristretto, senza i dati di ASPI.

In altre parole, secondo I’Autorita la soglia minima di operativitd per una societa
concessionaria, in termini di lunghezza chilometrica dell’infrastruttura autostradale oggetto di singola
concessione, non deve essere inferiore a 180 km, valore al di sotto del quale si rilevano forti economie

133



di scala non sfruttate. All’aumentare della lunghezza si affievolisce il ruolo della scala, sino ad
annullarsi per tratte superiori a 315 km, identificata appunto come misura massima oggetto di singola
concessione.

Al fine di una gestione ottimale della rete autostradale 1’ Autorita ha giustamente fatto notare
come rilevino anche altri fattori esterni al modello econometrico, principalmente di carattere tecnico
e strategico. Infatti, la contiguita tra piu concessioni pu0 risultare vantaggiosa sia per il
concessionario, che indirizza le proprie risorse ed i propri sforzi in una precisa area geografica, sia
per gli utenti, che dovrebbero ricevere un servizio di maggiore qualita ad un prezzo inferiore.
Ovviamente, il fatto che singoli concessionari si concentrino su aree geografiche specifiche puo
condurre alla creazione di stabili monopoli locali, che non verrebbe certamente ben vista dall’ Agem.
Altri fattori rilevanti per la gestione autostradale sono inoltre la presenza di economie di rete e di
scopo ¢ I’implementazione di politiche di gestione del traffico e della mobilita mirate alla sicurezza
della circolazione, anche tramite un controllo remoto e centralizzato.

Si tratta di tutta una serie di elementi che hanno un peso specifico non indifferente in un
disegno complessivo di ottima gestione delle autostrade, e che sono in grado di incidere fortemente
tanto sulla capacita di operare in economicita delle imprese quanto sulla qualita del servizio offerto.

6. IL FUTURO DI ANAS E DINTORNI

E difficile nel 2017 parlare di concentrazioni nel settore autostradale senza parlare della
questione piu spinosa e forse paradossale oggi nel dibattito politico, ossia la ventilata (o paventata)
concentrazione tra Anas e FSI. Non si tratterebbe di una concentrazione interna al settore, ma di un
conglomerate merger, che metterebbe assieme due colossi dai piedi di argilla (soprattutto Anas, per
dire la verita), con I’idea di creare una forza da due relative debolezze, o quanto meno da una vera
debolezza e una relativa fragilita.

Ex-regolatore della rete autostradale, dal 1° ottobre 2012 Anas non svolge piu la funzione di
concedente della rete autostradale a pedaggio affidata in concessione, che ¢ stata trasferita al
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, ma mantiene alcune funzioni di controllo e vigilanza su
una rete stradale che si estende su oltre 26.000 km. Inoltre ANAS svolge lavori sulla rete stradale in
gestione a Regioni ed Enti Locali sulla base di rapporti convenzioni e di natura pubblicistica assai
risalenti nel tempo. La sua vocazione pubblicistica appare decisamente ineludibile.

Dall’altro, FSI ha invece conti in ordine, ma grazie a trasferimenti pubblici massicci quanto
fisiologici, sia per contratti di servizio, sia per il finanziamento di rinnovi infrastrutturali. Si tratta di
un pezzo del settore pubblico, con confini non troppo netti tra “impresa” e “amministrazione
pubblica”. Qualcuno in questa sede ha negato anche che FSI possa dirsi un’impresa, tesi forse
eccessiva, ma che sicuramente coglie nel segno quando indica come i suoi conti siano —
fisiologicamente — troppo intrecciati con il bilancio statale perché si possa dare una valutazione serena
dei conti di FSI.

A chi serve mettere insieme questi due soggetti?

Secondo i proponenti, la prospettata fusione tra Anas e Fsi rappresenta un’operazione
ambiziosa, attraverso la quale potrebbe nascere il piu grande polo delle infrastrutture a livello
europeo. L’idea di Gianni Vittorio Armani, presidente e amministratore delegato di Anas, e di
veicolare il gruppo fuori dalla mano della pubblica amministrazione e di inserirlo in un contesto “di
mercato” (o quanto meno di impresa), attribuendogli autonomia finanziaria. Tutto cid dovrebbe
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avvenire con I’incorporazione di Anas in Fsi holding, di fianco a Rfi e Italferr, due societa interamente
partecipate da Fsi e che si occupano della rete e dell’ingegneria ferroviaria. L’integrazione di queste
tre entita sotto un unico “cappello” potrebbe permettere loro di unire le forze, formando un grande
polo nazionale infrastrutturale in grado di essere altamente competitivo nelle procedure di gara
promosse a livello internazionale.

Ovviamente trasformare un grande ente di diritto pubblico come Anas, che nel corso degli
anni passati non ha certo brillato per efficienza, in un concessionario dello Stato in grado di
autofinanziarsi, non puo risolversi nel mero distacco dalla pubblica amministrazione. Ad esempio,
come sottolineato da Ponti (2016), sul versante Anas la fusione potrebbe senz’altro avere un primo
risvolto positivo. Nel caso in cui — e pare I’opzione piu probabile — il finanziamento dell’infrastruttura
stradale avvenisse attraverso 1’allocazione di una quota delle accise sui carburanti, “le strade statali
(investimenti e manutenzione) sarebbero finalmente pagate da chi le usa, con un meccanismo
abbastanza trasparente.” Questo meccanismo potrebbe permettere di racimolare una “certa” quantita
di risorse nel breve periodo e di “aprire la strada” al principio per cui il servizio viene pagato da chi
lo utilizza, diffondendolo nell’intero sistema stradale, sino alle autostrade.

Altri possibili benefici sono connessi all’uscita dalla pubblica amministrazione, avvenuta la
quale Anas spera di riuscire ad ottenere in tempi piu ristretti i fondi deliberati da Tesoro e Regioni,
considerato che ci sono gia 20 miliardi stanziati per il quinquennio 2015-2019 ma che risultano ancora
al secondo passaggio della Corte dei Conti.

Infine, un altro intervento previsto e ventilato come supposto beneficio dell’operazione ¢
I’abolizione della figura general contractor, finalizzato ad abbattere costi e a limitare la corruzione,
per un ente che in passato ha dimostrato forti lacune da questo di vista — anche se non si vede come
questo aspetto possa essere direttamente legato alla fusione con FSI.

I benefici sembrano tuttavia esaurirsi sul lato Anas, e parzialmente sul benessere degli utenti,
mentre non si vedono — in apparenza — significativi vantaggi per Fsi da questa fusione. Secondo
Renato Mazzoncini, amministratore delegato di Fsi, I’incorporazione di Anas in Fsi permetterebbe
alle Ferrovie di divenire maggiormente competitive rispetto alla situazione attuale nei confronti del
trasporto su gomma, offrendo un servizio di mobilita piu efficace. Al momento risulta tuttavia
difficile individuare in cosa si tradurrebbero concretamente questi auspicati benefici.

Si noti che gia oggi il gruppo FSI é presente nel trasporto locale su gomma, cosi che questa
integrazione si configurerebbe come una concentrazione (anche) verticale tra gestore di infrastrutture
viarie (che ne cura la sicurezza e svolge un attento monitoraggio raccogliendo informazioni sul
traffico, etc.) e uno dei principali gestori del trasporto passeggeri che ha luogo su tali infrastrutture.
Si pensa forse di far leva su questa integrazione verticale per rafforzare la posizione di Busltalia
rispetto ai suoi concorrenti? Forse & una possibilita remota, ma comunque non e per nulla chiaro, cosi
come non ¢ facile dare concretezza ai supposti benefici della fusione.

Altro tema critico € quello della concorrenza intermodale (strada v. ferro). Non pare
necessariamente saggio porre nella stessa impresa il soggetto che possiede e gestisce la quasi totalita
della rete ferroviaria nazionale (e il servizio che avviene lungo tale rete) con quello che gestisce una
gran parte della rete stradale e autostradale. Anche se chiaramente la questione dovrebbe essere
approfondita rispetto alle specifiche situazioni, a fronte di risparmi di costo a dir poco dubbi (se non
nulli) si rischierebbe di spingere nella stessa impresa gestori che oggi qualche concorrenza se la
dovrebbero fare.

Se il problema ¢ salvare Anas, diciamolo...
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Si noti ad esempio che Anas ha in corso una serie di contenziosi con gli appaltatori (imprese
di costruzione) che pare pesi diversi miliardi (forse 8, secondo fonti non ufficiali), a fronte del quale
non risulta che gli amministratori di Anas abbiano mai ritenuto prudente appostare fondi rischi pari
neppure al 10% di tale somma. Se lo avessero fatto, cosa ne sarebbe del bilancio di Anas? A fronte
di un patrimonio netto di 2,8 miliardi a fine 2015, appostare un congruo fondo rischi richiederebbe
probabilmente una ricapitalizzazione comunque miliardaria. Come potrebbe anche una grande
impresa come Fsi assorbire questo boccone avvelenato? E questo come inciderebbe sulla ventilata
privatizzazione di FSI?

E infatti si cercano modi per sanare la cosa per legge, per trovare un immenso tappeto sotto il
quale nascondere un mucchio di polvere che nessuna pattumiera contabile riesce a contenere.

7. CONCLUSIONI

Il tema delle concentrazioni & probabilmente un tema rilevante per qualche piccola
concessione, chiaramente troppo piccola per consentire al gestore di sfruttare le — per quanto limitate
— economie di scala. Incoraggiare le fusioni tra piccoli gestori o 1’aggregazione dei piccolissimi in
entita di maggiori dimensioni potrebbe quindi essere un discreto volano in termini di politica
industriale. Speriamo che 1’Agcm non ponga ostacoli a riguardo, ma 1’idea appare piuttosto ben
delineata e condivisa nel dibattito nazionale.

Il tema delle concentrazioni e invece probabilmente un falso problema rispetto a quello della
concorrenza e della capacita di far ricadere sui consumatori le efficienze che le dimensioni
consentono di conseguire. Il vero problema sembra essere il modo in cui si determina 1’identita del
gestore e le condizioni contrattuali alle quali opera. In altri termini, se questo snodo venisse
determinato tramite processi competitivi I’attuale elevata concentrazione del mercato non avrebbe
verosimilmente effetti negativi tangibili sui consumatori. Ma la concorrenza per il mercato deve
esserci.

Il problema é che probabilmente queste gare non le vedremo mai. Non in questa vita, almeno.
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Concentrazioni nella gestione autostradale
Commento alla relazione di Carlo Scarpa

Lorenzo Saltari, Universita di Palermo

1. LE CONCESSIONI, LE AUTOSTRADE COME MERCATO, LA REGOLAZIONE E
L’ATTRAZIONE DEGLI INVESTIMENTI PRIVATI

1.1. Ibridazioni nelle concessioni e nei concessionari

Il punto dal quale conviene partire € il disvelamento del tratto che rende peculiare la
“concessione autostradale”, quale istituto giuridico. Questo tipo di concessione, che venne per la
prima volta rilasciata nel 1922 con riferimento alla realizzazione e gestione della Milano-Laghi, € un
ibrido giacché congiunge il “momento dei lavori” (nelle nuove reti, nel loro potenziamento, nella
manutenzione) e il “momento della gestione” di un servizio rappresentato dall’offerta all’utenza dei
viaggiatori la percorribilita di un’infrastruttura in cambio del pagamento di una tariffa.

I due aspetti sono inscindibili, ma creano implicazioni giuridiche diverse. Se per I’affidamento
dei lavori la dimensione dominante ¢ 1’espletamento di procedure di gara per garantire il fine
ricompreso nel diritto europeo della liberta di concorrenza; invece per la gestione del servizio e
necessaria una regolazione pubblica del concessionario-gestore, a partire dal fondamentale aspetto
della definizione del regime tariffario che determina per 1’utenza il costo del servizio di trasporto
passivo a cui si accede.

Questa natura ibrida della concessione autostradale si riverbera sulla stessa conformazione
societaria e industriale dei due maggiori concessionari italiani i quali sono al contempo imprese di
ingegneria e costruzione ed imprese di gestione di servizi autostradali. La ragione giuridica di cio sta
nel fatto che nel regime giuridico che lega il concedente al concessionario € ammessa la possibilita
di affidare direttamente — ovvero senza gara — una certa percentuale di lavori. Cosi il gruppo societario
che detiene la concessione autostradale trae utilita economiche da due differenti fonti di
remunerazione: a) la gestione dell’infrastruttura, b) la realizzazione delle opere di manutenzione e
potenziamento.

Su questo delicato aspetto, che rappresenta un vero e proprio nodo del regime giuridico del
settore, tornero tra poco nella parte del mio intervento nella quale provero a formulare alcune
valutazioni utili per la prospettiva futura, o alla maniera dei giuristi, de jure condendo.

1.2. Le autostrade come mercato

Poiché la rete autostradale ¢ un’infrastruttura non duplicabile (ci0 almeno normalmente
perché non sono da escludersi eccezioni, anche non irrilevanti), il mercato dei servizi autostradali non
¢ “naturalmente” concorrenziale. Ne discende che la sola (astratta) possibilita di concorrenza sia
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quella “per il mercato”. Astratta perché si viene da un assetto nel quale I’affidamento era diretto e
massimamente discrezionale.

Cio implica ’ovvia conseguenza che il gestore della rete autostradale detenga un potere
monopolistico il quale puo essere ed e limitato e strutturato solo grazie ad un intervento dei pubblici
poteri eteronomo (rispetto al mercato, non essendovi in esso quella dinamica concorrenziale che
ingenera spontaneamente efficienza e benessere sociale). Nella sola concessione presente nel Regno
Unito il concessionario ¢ libero di determinare il livello della tariffa. Tuttavia, parallela all’autostrada
a pedaggio corre una strada statale ad elevata percorrenza senza pedaggio, per cui I’utente puo
scegliere quale infrastruttura utilizzare per effettuare il viaggio.

Nella realta italiana le autostrade sono affatto alternative alle strade statali. Considerando i
due tipi d’infrastrutture input per fornire servizi, tra di essi vi sono differenze talmente grandi da non
poterli considerare servizi economicamente “sostituti”. Di qui — giova ribadire — discende il potere di
monopolio in capo al concessionario autostradale.

E, allora, se c’¢ la gestione in monopolio privato di un Servizio di interesse economico
generale-Sieg, vi deve essere un potere regolatorio che controbilanci il potere del privato a tutela delle
aspettative legittime degli utenti del Sieg. Questo aspetto, lo si pud considerare un principio acquisito
della “nuova costituzione economica”, largamente plasmata dai principi e dalla disciplina positiva
dell’ordinamento sovranazionale europeo.

La concessione e la convenzione, che ad essa accede, in che misura puo essere considerata
I’esplicazione concreta della funzione regolatoria nel settore delle autostrade?

1.3. Funzione regolatoria della concessione-convenzione

Le concessioni-convenzioni autostradali impongono ai privati vincoli che si collocano sul
piano pubblicistico. Dunque esse, almeno teoricamente, hanno la piena idoneita a fungere da
strumento di regolazione della gestione della rete in monopolio privato. Questo assunto, che agli occhi
di chi parla pare di evidenza lapalissiana, & invece trascurato da tutti coloro i quali, a partire dagli
anni Novanta dello scorso secolo, hanno messo enfasi sul carattere “privatistico” della concessione,
posta alla base del rapporto concessorio, rapporto che per I’appunto ricadrebbe in prevalenza nel
regime del diritto privato, piuttosto che in quello “derogatorio” del diritto amministrativo.

Questo, che potremmo definire “equivoco concettuale”, ¢ accentuato dal diritto degli appalti
pubblici, informato al diritto europeo, che ha attratto a sé la concessione tout-court ¢ I’ha qualificata
come “contratto” (ovvero il principale strumento di relazione inter-privata). Cio ha potentemente
supportato 1’idea che la convenzione che accede alla concessione possa e debba essere negoziata tra
la parte concedente e la parte concessionaria, appunto alla maniera dei contratti privati.

1.4, Stabilita del rapporto concessorio, necessaria ad attrarre gli investitori

Pur riconoscendo alla concessione una valenza regolatoria (quindi pubblicistica, da
valorizzare), la titolarita di una concessione per un’impresa rappresenta un’ingente fonte di
remunerazione, tanto che ci si chiede ragionevolmente se essa possa essere considerata un bene in sé
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e, in quanto tale, suscettibile di essere negoziato (ovvero oggetto di trading come ad esempio avviene
nelle comunicazioni elettroniche con i diritti individuali su numeri e frequenze radio).

Muovendo da questa evidenza empirica, la stabilita del rapporto concessorio € un bene
giuridico da preservare scrupolosamente. Cio non solo per tutelare i diritti e gli interessi legittimi del
soggetto concessionario, ma anche per inseguire il fine di attirare nel settore gli investimenti privati.
Tali investimenti, nella fase nella quale lo Stato non pare piu in grado di essere finanziatore-
imprenditore, sono assolutamente indispensabili. Se risorse pubbliche non sembrano sufficienti per
sopperire le esigenze infrastrutturali, sempre maggiori, di potenziamento delle infrastrutture
autostradali, quelle private devono sopperire. Ma per farlo ¢’¢ bisogno di prevedibilita del quadro
giuridico-regolativo, altrimenti il costo/pericolo dell’investimento ¢ troppo alto e in definitiva non
sostenibile.

2. SE ANCHE INEFFICIENTE, LO “STATUS QUO” E DIFFICILMENTE SOVVERTIBILE
A CAUSA DI UNA SORTA DI “PECCATO ORIGINALE” CHE ALLUNGA LA SUA
OMBRA SINO A OGGI ED OLTRE. SI TRATTA DELLE SCELTE CRUCIALI FATTE
IN ITALIA NEL CORSO DEGLI ANNI NOVANTA DELLO SCORSO SECOLO

2.1. Dall’equilibrio economico-finanziario alla creazione del valore distribuibile
Come si accennava la prima concessione autostradale e assentita nel 1922.

E’ da questo momento che prende avvio la prima generazione di autostrade nelle quali la
componente privata ¢ molto elevata. Nel 1935, tuttavia, I’intero settore entra in crisi per le
congiunture economiche e I’inferiore crescita del trasporto privato a motore rispetto alle previsioni di
traffico. Ne segue una statizzazione che avviene attraverso il trasferimento di queste infrastrutture
all’ Asss (nel dopo guerra trasformata in Anas).

E la seconda svolta che sposta il baricentro dello sviluppo delle autostrade dai privati alla sfera
pubblica, sebbene con una pluralita di forme e di regimi: a) la gestione diretta attraverso 1’Anas, b)
I’affidamento in concessione di un’ampia rete interconnessa alla Societa Autostrade, appartenente al
gruppo pubblico Iri, ¢) in concessione a societa a prevalente capitale pubblico (degli enti locali) di
porzioni territoriali di infrastrutture autostradali. Di fondo la gestione autostradale ¢ un’attivita non
orientata a finalita lucrative bensi di equilibrio complessivo del settore.

Le “spinte europee” degli anni Novanta portarono alla terza svolta del settore: quella della
(doppia) privatizzazione. Tuttavia, prima occorreva liberalizzare 1’attivita ovvero smontare quel
meccanismo giuridico per il quale il flusso generato dalle tariffe pagate dagli utenti era utilizzato per
realizzare 1’obiettivo dell’ammortamento degli investimenti necessari alla realizzazione delle opere e
per la copertura dei costi di gestione secondo una logica di equilibrio finanziario e non di
remunerazione del capitale.

Questo fondamentale passaggio precede le privatizzazioni del 1999-2002 e si ha nel 1993
quando sono rimossi i limiti alla remunerazione del capitale delle societa concessionarie.
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2.2. Privatizzazione senza ri-strutturazione delle Regolazione

Si realizza una doppia privatizzazione: una in blocco che porta alla nascita di Aspi li dove
prima c’era la Societa Autostrade dell’Iri, una parcellizzata ovvero attraverso una serie di dismissioni
e acquisizioni da parte del gruppo facente capo alla famiglia Gavio.

Si dismette la proprietda pubblica delle societa concessionarie, senza per0 avere
precedentemente ristrutturato il sistema di regolazione del settore in una certa misura contravvenendo
al principio enunciato nel 1995 a proposito delle public utilities a rete.

Le ragioni di questa omissione sono molteplici e complesse tanto che in questa sede sarebbe
impossibile ripercorrerle adeguatamente. Un aspetto perd merita di essere segnalato ora: manca la
regolazione del settore anche, e forse soprattutto, perché non vi & una disciplina europea di
armonizzazione che enuclei una funzione regolatoria come avvenuto invece in numerose altri servizi
pubblici essenziali liberalizzati e privatizzati.

2.3. 1l modello (concentrato) di privatizzazione: i campioni nazionali

Nel disegnare la privatizzazione, si preferisce un campione nazionale privato, affiancato da
un secondo soggetto privato particolarmente rilevante Aspi e Gavio, rispettivamente il secondo e il
quarto gestore mondiale di autostrade a pedaggio.

Predominano logiche politico-finanziarie ed & molto perplessa la tesi per la quale queste
dismissioni erano necessarie per consentire al Paese di aderire sin dal principio alla Eurozona. Questo
assunto, in particolare, € confutato in un recente saggio di Massimo Mucchetti contenuto nella
poderosa storia dell’Iri pubblicata da Laterza. Vengo ad uno dei nuclei fondamentali della relazione
del prof. Scarpa: non ci si preoccupa minimamente se la gestione dismessa sia troppo ampia ovvero
se la concentrazione che si € mantenuta sia giustificabile alla luce dei principi della scienza
economica. Piuttosto, si confermano condizioni di regolazione tariffaria generose, quelle delineate
nel 1997 quando la Societd Autostrade era ancora dell’lri (quindi indirettamente dello Stato),
probabilmente per spuntare un prezzo di vendita piu elevato qualora diversamente vi fossero state
condizioni tariffarie piu stringenti (questa tesi ¢ nel saggio di D’Antoni nel capitolo della
privatizzazione della Societa Autostrade nell’opera sull’Iri prima citata).

2.4. 1l nodo della governance del settore e la regolazione indipendente in Italia

Non si incide sul nodo della commistione in Anas del doppio ruolo di controllore-controllato
e in piu le chiavi della regolazione tariffaria si danno al Cipe che ragiona principalmente in termini
di politica infrastrutturale. Ne discende un assetto regolatorio molto sbilanciato a favore dei
concessionari privati cui segue la tardivita e la timidezza nell’affermazione di un Regolatore
indipendente.

In Italia la regolazione indipendente ¢ necessaria perché manca nello Stato un’agenzia dotata

di competenze tecniche che possa controllare e indirizzare i monopolisti concessionari come avviene,
ad esempio, per i servizi di somministrazione di luce, gas e acqua.
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Occorre pero considerare che in altri Paesi, una regolazione indipendente non c’¢ e non se ne
sente il bisogno.

Si prenda il caso inglese dove le concessioni sono un’eccezione esigua ma sono assai diffusi
nel settore delle infrastrutture autostradali forme di PPP che si fondano su contratti tipo Design, Build,
Finance, Operate-DBFO. Qui I’apporto dei privati ¢ massimo tanto in termini realizzativi quanto nel
momento finanziario, ma lo Stato attraverso 1’opera di standardizzazione dei contratti svolta dall’HM
Treasury e un contraente per nulla morbido e malleabile dalle controparti private.

2.5. Commistione di regimi. Inefficienze e diritti

In Italia abbiamo il problema della commistione dei regimi: affidamenti in concessioni a
privati in larga parte, affidamenti diretti a una societa pubblica che in precedenza era anche vigilante
i concessionari privati.

Come sovvertire un assetto e quindi 1’attribuzione di diritti ad imprenditori privati ai quali si
¢ “venduta” la societa concessionaria e, quindi, la concessione autostradale? E’ sufficiente I’evidenza
della riflessione economica per la quale la gestione di reti troppo estese genera inefficienze che vanno
a scapito degli utenti e, in generale, del sistema paese?

| tentativi di chi ha ritenuto che i pubblici poteri potessero sovvertire le scelte per cosi dire di
“di imprinting” del nuovo sistema sono stati respinti con perdite pesanti, cioé si sono alla fine pagati
due ingenti costi: quelli del tentativo rivoluzionario e quelli della reazione restauratrice. Naturalmente
sto evocando le vicende del 2006 e seguenti su cui non mi soffermo tanto sono note e sviscerate.

3. PREFERIRE LE “MANUTENZIONI” ALLE “RIVOLUZIONI”

In una prospettiva de jure condendo, si fanno seguire quattro possibili interventi di correzione
parziale o di manutenzione del sistema che non ne involga un capovolgimento che per le ragioni
rapidamente richiamate prima ci pare irrealizzabile.

Esse cadono sull’amministrazione, sulla normazione, sulla regolazione indipendente, sul mix
normazione regolazione. Procedendo per aforismi:

1) (AMMINISTRAZIONE) La parte pubblica dovrebbe accrescere la sua capacita di imporre le
proprie scelte di programmazione di opere secondo la logica integrata del Piano Generale deli
Trasporti e non demandare al concessionario la responsabilita maggiore su queste decisioni.

2) (NORMAZIONE) Si dovrebbe erodere i margini delle doppie remunerazioni e quindi superare il
coacervo di concessionari gestori e costruttori che affidano a se stessi le opere incamerando le
risorse per fare le commesse e le commesse stesse.

3) (REGOLAZIONE INDIPENDENTE) Si dovrebbero progressivamente correggere i meccanismi
tariffari per andare verso la restituzione allo Stato degli extraprofitti per gli incrementi di traffico
non previsti dal piano regolatorio.
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4) (MIX TRA NORMAZIONE E REGOLAZIONE) Vi sono alcuni pericoli nella riattribuzione
concorsuale delle concessioni in scadenza. Sarebbe opportuno che questo passaggio non sia colto
dagli incumbent piu forti per rafforzare notevolmente la loro posizione. Non si potrebbe pensare
a una soglia legale antitrust nel possesso della rete autostradale come quella presente nella
produzione di energia elettrica?

In chiusura vorrei permettermi un rapido accenno metodologico.

Sullo sfondo di ogni ragionamento in materia vi deve essere una doppia interazione
epistemologica tra efficienza-tutela dei diritti (d’impresa, di proprieta)/logica economica-logica
giuridica.

Le due parti sono I’una necessaria all’altra.

Su questo paiono necessari dei passi in avanti per rendere piu dialoganti queste due sfere
epistemologiche che, nell’ambito oggetto di queste riflessioni, si sono troppo a lungo
vicendevolmente ignorate.

Anche sulla scorta di quest’osservazione, desidero esprimere a Sipotra e agli organizzatori di
questo convegno un plauso per lo sforzo di aver favorito una fruttuosa contaminazione grazie alla
scelta di dare a un giurista ’opportunita di discutere la relazione di un autorevole studioso delle
scienze economiche.

Nota bibliografica

Per i riferimenti bibliografici, si rinvia a Il regime giuridico delle autostrade. In Italia, in Europa e
nelle principali esperienze straniere, a cura di L. Saltari e A. Tonetti, Milano, Giuffre, 2017 (in corso di
pubblicazione).
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Concentrazione nella gestione autostradale: dalla
visione dell’Autorita alla letteratura economica

Commento alla relazione di Carlo Scarpa

Piero Rubino, NUVAP — PCM e SIPoTra

Adempiuti i ringraziamenti di rito, mi sia consentito esordire con una garbata critica all’amico Prof.
Scarpa al quale riconfermo la mia grande stima. A differenza di quanto annunciato nel titolo del
I’intervento, Carlo non si € limitato a discutere solamente di concentrazione ma anche di tariffe e di
regolazione. Credo che questa licenza sia peraltro inevitabile, visto che il contributo si occupa di un
monopolio naturale!

Nella mia breve discussione toccherdo quattro punti, dedicandovi diversa attenzione: 1)
concentrazione; 2) economie di scala; 3) regolazione, per concludere con un sondaggio.

1. Concentrazione. E davvero necessaria promuoverla in questo settore? 1l tema andrebbe affrontato
nell’ottica della valutazione dell’entita — e della loro distribuzione fra gli agenti economici — dei
costi e dei benefici delle gestioni autostradali nel senso richiamato dal prof. Boitani nel suo
intervento. Dall’esame dei casi spagnolo, francese ed italiano la risposta appare ambigua in quanto
I tre contesti presentano un assetto di mercato dove primeggia un player dominante, seguito da un
secondo operatore con quote significative cui fa riscontro una platea relativamente numerosa (20-
30) di concessionari di piccola dimensione. Si tratta di un modello di mercato che si potrebbe
caratterizzare con la triade “gigante — normotipo — frattaglie”. Registro anzi con una certa sorpresa
I’evidenza che la quota di mercato del primo operatore italiano ¢ inferiore a quelle omologhe in
Francia e in Spagna. D’altro canto, 24 dei 25 concessionari italiani gestiscono un’estesa inferiore
ai 315 km (I’A22 Auto-Brennero arriva proprio 314 km) che costituisce il limite superiore dove
si esauriscono le economie di scala secondo le risultanze del lavoro empirico svolto dall’ART,
coordinato dal prof. Cambini.

Ne deriverebbe I’indicazione a consolidare e concentrare il mercato. Ma 1’operazione sarebbe
discutibile (oltre che verosimilmente impraticabile) in quanto la gran parte delle concessioni di
minore dimensioni non sono contigue (la contiguita e un fattore critico nell’analisi dell’ Autorita).

Il tema sembrerebbe dunque essere pit di market design (o re-design) che di puro consolidamento
fra imprese. Si dovrebbe ragionare di una divesture dell’operatore dominante analoga a quella che
avvenne negli Stati Uniti 35 anni fa (1982) nel mercato delle telecomunicazioni long distance
(con lo scorporo di AT&T e la nascita delle Baby Bells) e 20 anni or sono (1997-98) nel settore
elettrico italiano alla vigilia dell’apertura del mercato della generazione (con la gemmazione da
Enel delle tre cd. Gencos, decisa per legge), combinata con un processo di concentrazione degli
operatori minori.

Del resto, I’esperienza insegna che ¢ il momento propizio per le operazioni di trasformazione dei
mercati ¢ quando la “torta cresce”? Ma e realistico attendersi che il fatturato dei servizi
autostradali possa veramente crescere in prospettiva prossima? Uno studio presentato da Deloitte
pochi giorni fa alla LUISS offre elementi conoscitivi interessanti ma alimenta un certo
scettiscismo su questa ottimistica congettura.
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L’analisi muove dal riconoscimento che i (pochi) greenfield avviati di recente a livello mondiale
avrebbero sottostimato I’impatto (avverso) delle tariffe sulla domanda di transiti: la flessione del
traffico manifestatasi negli anni seguenti al 2007 avrebbe determinato un mutamento strutturale
nelle abitudini di viaggio e quindi di accesso alla rete a pagamento. Sarebbe intervenuta una
significativa riduzione del valore del tempo (da 13-15 €/ora fino a 10 €/ora) che gli utenti
attribuiscono agli spostamenti motorizzati; cio avrebbe indotto gli analisti verso stime piu
conservative che in sostanza scontano una minore willingness to pay degli utenti autostradali ossia
una minore rigidita e/o un aumento dell’elasticita della domanda ai pedaggi. La crisi avrebbe
ridotto la saturazione dei percorsi stradali contigui; I’attenuazione della correlazione positiva che
lega 1 flussi di traffico alla crescita del PIL (e all’evoluzione demografica) segnalerebbe
I’esistenza di un decoupling in atto, tanto che solamente in Germania il traffico ha ripreso a
crescere (su tassi del 3-4 per cento). In Italia, lo spazio per aumenti significativi dei transiti sarebbe
poco verosimile, posto che 1’estensione della rete in rapporto al territorio € gia oggi su valori
prossimi alla media europea (15,6 km di estesa autostradale ogni 1.000 kmq di territorio), inferiori
ai 35,9 km della Germania e ai 28,2 della Spagna, ma in linea con il dato francese (17,6 km) e
britannico (15,1 km).

Economie di scala. Gia il lavoro “pionieristico” di Benfratello et al. di alcuni anni fa aveva
evidenziato il lento progresso tecnico del settore e 1’assenza di consistenti economie di densita e
di scala (almeno fino ad estese di medie dimensioni). | risultati di questi studi potevano fornire
utili indicazioni per la regolazione del settore, in particolare per la definizione della dimensione
ottimale della rete e la corretta misura dei margini di recupero di efficienza nella regolazione dei

pedaggi.

Non sorprende che i rendimenti di scala si esauriscano presto in quanto 1’unica leva operativa su
cui il gestore puo fare affidamento é, di fatto, la manutenzione del manto stradale. La maggiore
rilevanza delle economie di costo citata dal prof. Scarpa con rifermento al caso norvegese dipende
con ogni probabilita dalla frammentazione del sistema autostradale di quel paese dove 910 km di
estesa sono gestiti da 30 operatori (dunque con una media di circa 30 km per ciascun
concessionario, contro i circa 6.000 km di rete gestiti in Italia da 27 operatori, sia pure con forti
asimmetrie dimensionali). Questa caratteristica ricorda 1’analoga peculiarita della struttura della
generazione di energia elettrica nel paese scandinavo, anche in quel caso basata su un numero
elevato di piccoli operatori idro-elettrici.

Regolazione. Qui abbiamo un problema non tanto di indipendenza dell’ Autorita di regolazione —
I’ART — ma di ampiezza del suo mandato (remit) che, come noto, riguarda i soli progetti
greenfield. Ancora piu serio é il tema del disboscamento dell’attuale “giungla tariffaria”,
composta da ben sei diversi regimi per le concessioni vigenti. Ci si potrebbe chiedere se il
problema della complessita tariffaria scomparirebbe con gare efficienti? La risposta sarebbe
probabilmente negativa, in quanto:

1) sono molto rare le gare per rinnovi 0 per nuove concessioni in Italia: la struttura (e la
concentrazione) delle scadenze é infinitamente meno preoccupante di quella dei titoli del
debito pubblico! Nel futuro prossimo sono in scadenza solamente la concessione di ATIVA
A5 (nel marzo del 2017) e quella di CAV (Consorzio Autovie Venete), dove si va verso una
reintegrazione in house imposta dall’Ue previa 1’uscita dei soci privati dalla compagine. Per
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I’A22 Autobrennero fu fatta una gara nel 2011 (la seconda in Italia dopo 1’Asti-Cuneo del
2003), poi annullata;

2) sappiamo dalla letteratura economica sull’optimal regulatory policy che non esiste perfetta
fungibilita tra franchise bidding e price regulation, soprattutto nel caso di contratti di lunga
durata. Nel suo intervento di questa mattina la Prof.ssa Torchia ha posto I’interrogativo di
come si possa conciliare la lunga durata delle concessioni, che rimane necessaria per
remunerare gli ingenti investimenti sulla rete, con la una “giusta dose” di flessibilita, evitando
drastiche rinegoziazioni, sempre sub-ottimali in termini di benessere (sarebbe qui appropriata
una citazione di un importante contributo teorico di Coco e De Vincenti che risale al 2005 );

3) in ogni caso sarebbe complesso - e probabilmente anche velleitario - tentare di dare risposta
attraverso il solo ricorso alle gare ai problemi sia delle tariffe di congestione per consentire
un utilizzo ottimale della rete, sia della regolazione (e miglioramento) efficiente della qualita
del servizio a beneficio 1’utenza.

Infine, propongo un sondaggio per il pubblico in sala. Del nodo gordiano dell’ANAS e della
ventilata fusione con le Ferrovie dello Stato ci ha parlato con accenti preoccupati il Presidente
del piano di aggregazione il cui il fondamento economico rimane comunque arduo da decifrare.
Se la ratio sottostante alla fusione era dubbia in un controverso, clamoroso caso precedente -
I’ipotizzata aggregazione di qualche anno fa nel segmento upstream della filiera energetica fra
Terna e Snam Rete Gas, un’operazione vagheggiata a tavolino dalla “politica”, poi fortunatamente
archiviata in un nulla di fatto — lo sarebbe a fortiori nel caso di un matrimonio fra strade e ferrovie
dove ¢’¢ sostituzione nel consumo — 0vvero concorrenza modale, non complementarita di impiego
di input come nel caso energetico ! Ebbene, se tale promessa si dovesse tramutare in un vincolo
stabile, sarebbe interessante interpellare il pubblico a quale fattispecie essa potrebbe assomigliare:
a) un’unione civile; b) un’unione civile con obbligo di fedelta; ¢) un matrimonio di convenienza;
d) un genuino matrimonio d’amore. Vi lascio con questo interrogativo amletico e vi ringrazio per
’attenzione.
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Razionalizzazioni e concentrazioni fra Autorita portuali

Francesco Munari, Universita di Genova e SIPoTra

Abstract

La riforma portuale prevede una riduzione delle Autorita di regolazione dei porti, fino ad oggi
sostanzialmente coincidenti con uno scalo, e in prospettiva aventi invece competenze su piu scali. La
ratio di questa scelta del legislatore delegato sembra rispondere a diverse esigenze, dalla spending
review alla riduzione dei centri decisionali, al migliore coordinamento tra scelte nazionali di politica
dei porti e loro attuazione a livello locale. Sarebbe tuttavia riduttivo leggere 1’intera riforma nell’ottica
di mera riduzione del numero delle Autorita portuali. E infatti possibile individuare scenari anche
ulteriori, e magari piu ambiziosi, nel disegno del legislatore: alcuni espliciti, come il potere di
coordinamento attribuito alle nuove Autorita di Sistema Portuale (AdSP) sulle altre amministrazioni
aventi competenze in ambito portuale; altri meno espliciti, ma altrettanto importanti, quali
I’istituzione di un raccordo tra Ministero vigilante e le AdSP, e di un “tavolo” nazionale al quale
partecipano anche stakeholders privati. Sotto questo profilo, si trova una conferma della circostanza
secondo cui, ad onta della denominazione “sistema portuale”, le nuove Autorita di governo dei porti
da un lato non hanno un proprio mercato da regolare, essendo il mercato dei servizi portuali e
marittimi mutevole in funzione delle diverse merceologie di traffici e non di rado largamente piu
ampio addirittura delle dimensioni nazionali. E in tal senso, si deve evidenziare una chiara
discontinuita con il settore aeroportuale e con la gestione dei relativi traffici, accentuata anche dalla
natura senz’altro pubblica delle AdSP. Se quindi le AdSP non regolano un proprio mercato, € sono
coordinate a livello nazionale dal Ministero competente, se ne devono definire ruolo e finalita in
modo coerente con questo quadro di riferimento: dentro i porti, € quindi in funzione della gestione
del demanio e della programmazione “residua” loro spettante sul territorio portuale, ma anche al loro
esterno, lungo la catena logistica servente i singoli scali che sempre piu li condiziona sotto il profilo
competitivo. Cosi come in rapporto con le altre autorita e amministrazioni aventi compiti regolatori
o di disciplina della concorrenza. Quanto sopra alla luce della disciplina nazionale e dei contenuti del
regolamento europeo sui porti.

* * *

1. Il decreto legislativo n. 169/2016 introduce effettivamente significative novita rispetto al
previgente regime della I. n. 84/1994: insomma, trattasi di una riforma effettiva, dalla quale ¢
possibile, e speriamo probabile, aspettarsi ricadute positive per il sistema portuale.

Vari sono gli aspetti toccati dalla riforma, ma 1’oggetto dell’incontro di oggi si concentra
sull’aspetto forse piu noto, quello cio¢ della riduzione delle Autorita portuali, ovvero, appunto,
della loro aggregazione e concentrazione.

A questo riguardo, non credo che 1’aggregazione in sé del numero dei “regolatori” dei porti
italiani sia davvero la modifica caratterizzante la riforma; politicamente ¢ senz’altro un segnale,
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tra I’altro molto celebrato mediaticamente soprattutto sotto il profilo della prevista riduzione dei
costi; tuttavia, se si considera solo la riduzione delle Autorita, siamo ben lungi dall’aver ottenuto
modifiche qualitative della governance.

Cio detto, ritengo inevitabile comunque una pluralita di Autorita, poiché i porti italiani sono
molti, e poiché trattandosi di enti che amministrano un territorio (in modo precipuo, benché
certamente non esclusivo), ha senso garantirne la presenza appunto sul territorio.

L’idea quindi di ridurre a 15 le Autorita ¢ sensata, nella misura in cui coincide sostanzialmente
con I’identificazione dei porti italiani cd. “core” effettuata dall’UE.

Del resto, non penso che ulteriori riduzioni di numero avrebbero giovato o garantito, di per sé,
risultati piu efficaci in termini di governance e programmazione settoriale: non dal lato della
coincidenza tra “mercati” e “regolatori”, visto che i mercati geografici rilevanti dei traffici
portuali sono diversi a seconda della loro tipologia: il traffico di linea contenitori ha dimensioni
ben diverse da quello crocieristico, o dal traffico traghetti, o da quello del trans-shipment; né dal
lato di creare “sistemi portuali” di riferimento, nozione che appare piu frutto di una convenzione
— e quindi nominalistica — che in realta idonea ad avere una specifica valenza economica,
giuridica, o logistica.

Il coordinamento e la coerenza complessiva della politica portuale nazionale dovra essere fatto —
se si vuole fare, e speriamo di si — con altri strumenti, peraltro previsti dal nuovo decreto: mi
riferisco in particolare alla neocostituita Conferenza nazionale di coordinamento delle AdSP, di
cui al nuovo art. 11-ter.

Al riguardo, mi pare apprezzabile 1’intenzione del legislatore di creare questo “luogo” nel quale,
letteralmente,

«coordinare e armonizzare, a livello nazionale, le scelte strategiche che attengono i grandi
investimenti infrastrutturali, le scelte di pianificazione urbanistica in ambito portuale, le
strategie di attuazione delle politiche concessorie del demanio marittimo, nonché le strategie di
marketing e promozione sui mercati internazionali del sistema portuale nazionale».

Tuttavia, entrando brevemente piu nel merito di questa disposizione, é utile segnalare altri aspetti
di questa norma, quali:

a) la scelta del legislatore di mettere al vertice della Conferenza direttamente il Ministro;

b) la previsione esplicita di un raccordo tra questa Conferenza e gli organi del MIT, con
particolare riguardo alla struttura tecnica di missione, ma anche con la struttura di Assoporti, alla
quale potrebbe quindi restare un compito di coordinamento “orizzontale” delle AdSP rispetto
alle posizioni da assumere all’interno della Conferenza;

c) I’ipotesi di stipulare un Accordo quadro nell’ambito della conferenza Stato-Regioni volto a
raccordare i porti con le altre infrastrutture e la rete logistica del Paese.

La norma si pone quindi in un logico continuum sia coi contenuti del Piano Strategico Nazionale
della Portualita e della Logistica, sia con gli stessi obiettivi dell’ Allegato Infrastrutture 2016 (Al),
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all’interno del quale ¢ chiarissima 1’esigenza di una pianificazione e progettazione a livello
nazionale delle infrastrutture, nel quale dare attuazione all’ambizioso progetto dell’«unica rete
integrata e intermodale», che rappresenta, nelle parole dello stesso Al, la «radicale inversione di
tendenza» caratterizzante la politica infrastrutturale — e in parte qua — portuale nazionale del
futuro .

E evidente I’intenzione di un cambio di passo nelle grandi scelte di pianificazione infrastrutturale,
e di converso il ridimensionamento, rispetto al passato, delle omologhe prerogative attribuite pre-
riforma alle Autorita portuali e pur mantenute in capo alle (nuove) AdSP. Ancora una volta, la
norma va letta in coerenza coi documenti programmatici elaborati dal Governo, segnatamente il
gia citato Al, nel quale si lamenta che «gli investimenti pubblici nel settore risultano spesso non
sinergici, in assenza di una visione unitaria della politica dei trasporti e del conseguente
coordinamento strategico nella programmazione», e che «I’assenza di coordinamento strategico
si riflette anche nella scarsa specializzazione, ad esempio, degli scali portuali, che induce una
competizione distruttiva tra scali concorrenti, a detrimento delle performance economiche del
sistema portuale nel suo complesso» .

Del resto, anche prima della riforma il sistema dei finanziamenti ai porti era entrato in crisi, sia
per mancanza di fondi pubblici ad hoc, che lo Stato aveva sostanzialmente azzerato per anni, sia
— e forse quale causa di tale azzeramento — per la cattiva prova che aveva dato di sé la previgente
programmazione orizzontale della spesa.

Per vero, il compito della Conferenza — se davvero le ambizioni della norma vorranno essere
rispettate — € tale da indurre il legislatore a prevedere una figura specificamente destinata a
supportare il Ministro. Questo «esperto», persona che deve possedere le medesime qualificazioni
professionali del presidente delle AdSP, e deve operare a tempo pieno, puo in effetti assumere
un ruolo tanto poco disciplinato dalla legge quanto molto rilevante, tanto che nella vulgata per
indicare questa persona si € pure usata 1’espressione “Mr. Porti”.

E naturalmente ancora presto per verificare I’effettiva portata di questo nuovo assetto di governo
dei porti, ma tendenzialmente sarei propenso ad apprezzarne i contorni, nella misura in cui le
norme si interpretino e si applichino nel senso di realizzare questa sorta di “piramide” nella quale
le AdSP vengono coordinate da un livello superiore, pur restando vivo il rapporto orizzontale tra
le stesse, in modo da assicurare che, all’interno di questo modello organizzativo, i flussi di
informazioni e i processi decisionali avvengano in modo coordinato e razionalizzato.

E a conferma di un accentuato rapporto centro-periferia rispetto alle scelte strategiche portuali,
va anche segnalata la prevista partecipazione del presidente dell’AdSP alle riunioni del CIPE
nelle quali si discute delle «decisioni strategiche del sistema portuale di riferimentox.

Se le intenzioni del legislatore, quanto meno per come ipotizzate sopra, saranno concretamente
attuate, questo assetto potrebbe diventare davvero una delle modifiche “qualitative” della
riforma.
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Tra le altre modifiche qualitative alla governance dei porti italiani, va segnalato il tentativo — e
forse qualcosa di piu — di attribuire all’AdSP (e al suo presidente) un ruolo di guida delle altre
amministrazioni che a vario titolo esercitano competenze in ambito portuale. Qui la riforma
poteva essere anche piu coraggiosa, poiché, salvo quanto precisato a breve, il decreto 169/2016
introduce per ora un semplice potere di coordinamento delle attivita svolte nel porto dalle altre
pubbliche amministrazioni, e la possibilita di stipulare protocolli d’intesa con le altre
amministrazioni operanti nei porti per la velocizzazione delle operazioni portuali e la
semplificazione delle procedure, mentre é la stessa norma a indicare che scelte piu ambiziose
siano rinviate a successive intese interministeriali. Non € detto tuttavia che sia una scelta
shagliata, quanto meno se alla base di tale scelta vi ¢ I’esigenza di testare prima il funzionamento
dei nuovi organi dell’ AdSP.

Viene invece gia introdotto lo Sportello Unico Amministrativo (SUA), competente «per tutti i
procedimenti amministrativi ed autorizzativi concernenti le attivita economiche, ad eccezione di
quelli concernenti lo Sportello unico doganale e dei controlli e la sicurezza», il cui decreto
attuativo mi risulta tuttora in itinere.

L’intento di semplificazione burocratica ¢ amministrativa ¢ confermato dalla costituzione del
nuovo Sportello unico doganale e dei controlli, di cui all’art. 20 del decreto, che rafforza le
funzioni gia previste dal “vecchio” sportello unico doganale, e pone in capo alla dogana il
coordinamento di tutti gli adempimenti relativi all’entrata e all’uscita delle merci nei porti (che
sono 130 in numero!), con previsione di unicita di tempo e di luogo per I’effettuazione di tutti 1
controlli, e — cosa piuttosto insolita per un testo di legge — tempi massimi normativamente previsti
per I’espletamento delle pratiche doganali. Questa riforma € gia stata attuata in alcuni porti
(Genova), apparentemente quindi con assai minori sofferenze e indugi rispetto ai sette anni di
attesa per 1’avvio del “primo” Sportello unico doganale.

Resta pero ferma la necessita di ribadire che, al di Ia delle intenzioni del legislatore, in molti casi,
non sono tanto le norme a rendere particolarmente pesante il funzionamento della macchina,
quanto le prassi e certe attitudini delle amministrazioni. La riprova di quanto appena ricordato &
data da un’osservazione empirica, quale pratico, delle assai diverse “velocita” con cui hanno
agito e tuttora agiscono diverse Autorita portuali nell’espletamento di medesime attivita di
amministrazione e regolazione. Confido quindi che la riforma sia vista anche come un’occasione
per ripensare certe prassi € comportamenti, in un’ottica assai piu orientata allo sviluppo e
all’interesse degli operatori e del lavoro di quanto purtroppo in non pochi casi si e verificato.

Sotto questo profilo, trattandosi eminentemente di modificare prassi e modelli organizzativi
interni, piuttosto che promulgare nuove norme, il mio suggerimento, e il mio invito, e quello di
lavorare per la semplificazione e I’omogeneita delle prassi a livello orizzontale, e cio¢ cercando,
ad esempio all’interno di Assoporti, di scambiarsi esperienze e best practices su cui innestare,
senza bisogno di alcuna disciplina codificata, effettive attivita di snellimento e semplificazione.
E se questo comporta, come credo, anche il... disboscamento di regolamenti locali e/o interni,
delibere programmatiche, organigrammi e ripartizioni di funzioni e competenze stratificatisi
negli anni, spero proprio che le nuove AdSP abbiano il coraggio — e soprattutto sentano 1’obbligo
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— di farlo; perché ormai sono 25 anni da quando Giuliano Amato evoco la mitica «foresta
pietrificata» che caratterizza il nostro ordinamento, ad ogni latitudine, e siamo ancora a parlarne.

Le novita su piano regolatorio della riforma non finiscono tuttavia qui, dovendosi accennare
anche all’abrogazione del Comitato portuale a favore del Comitato di gestione (CG):
I’eliminazione di rappresentanti di imprese e lavoratori dal “consiglio di amministrazione”
dell’AdSP ¢ chiaramente finalizzato e rimuovere il fenomeno del... club privé e del conflitto di
interessi che non raramente ha caratterizzato il funzionamento delle Autorita portuali. E questo
e un bene, a prescindere dalle ulteriori implicazioni positive e di sistema di cui diro.

Altrettanto positiva & I’avvenuta percezione — che parrebbe ormai essere in via di consolidamento
— secondo cui il CG deve diventare un vero “consiglio di amministrazione”, e non invece un
consesso di natura politica, dove cioe siedano persone che, pur dotate di qualifiche
amministrative (sindaco, presidente di regione, ecc...) non abbiano specifiche competenze nella
materia, o interpretino la funzione di componenti del CG in chiave di “controllo” della Regione
e dei Comuni sull’AdSP e non di “collegialita” di gestione.

La norma parla di persone “designate” dalle, e non “rappresentanti” le, Regioni ¢ Comuni
(essendo invece e tra I’altro chiaro che il componente designato dall’ Autorita marittima non puo
che esserne esponente). Ritengo altamente auspicabile che gli enti titolari del potere di nomina
dei membri del CG esercitino quindi il loro potere in coerenza con 1’assoluta opportunita — se
non vera e propria necessita — di affiancare al presidente persone dotate di specifiche
professionalita. Diversamente, si rischia di costituire AdSP di fatto interamente gestite dal solo
presidente/segretario generale, con 1’ulteriore rischio che invece sia la struttura dell’AdSP a
gestire la stessa ove prevalesse una scelta di tipo “politico” sui nomi dei due soggetti di vertice;
trattasi peraltro di ipotesi non peregrina, considerate tra 1’altro le forse troppo stringenti
incompatibilita previste per il presidente. Oppure si rischia di avere un’AdSP di fatto
monocratica, nella quale il CG finisce per essere il luogo nel quale si confrontano — e speriamo
non si contrappongano — le istanze del porto e quelle (per definizione ben piu politiche) delle
istituzioni locali. Nelle famose slide di presentazione della riforma, il Governo scrive
testualmente che il CG sara un «board snello per decisioni rapide»: & appunto a questo che mi
voglio riferire, nell’ottica di far si che il CG non sia quindi un Comitato portuale... mutilato della
componente privata, ma qualcosa di totalmente nuovo. Insisto quindi sull’opportunita di non
perdere il valore della collegialita tecnica a mio avviso espressione del nuovo CG, che si
perderebbe necessariamente qualora esso fosse composto da soggetti politicamente eletti, e tra
I’altro verosimilmente gia molto occupati ad assolvere 1 gravosi compiti che i cittadini elettori
hanno chiesto loro di svolgere. Col rischio di dover rimpiangere le competenze tecniche che, sia
pur in una situazione di scarsa trasparenza e conflitti di interesse spesso neppure cosi latenti, il
vecchio Comitato portuale era comunque in grado di esprimere.

Quindi, insisto sulla necessita di ben applicare il nuovo art. 9 della I. n. 84/1994, anche perché
costituisce davvero un passo avanti la scelta del legislatore di individuare esclusivamente soggetti
“pubblici” all’interno degli organi decisionali delle AdSP: cio infatti ha ulteriori valenze
significative sul piano della governance, perché recide qualsiasi commistione tra regolatore e
regolato, che € sopravvissuta invece per troppo tempo nella vigenza del precedente assetto.
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Sotto questo profilo, ben vengano i “luoghi” di dialogo pubblico-privato immaginati dalla
riforma, sia all’interno delle AdSP (mi riferisco all’organismo di partenariato della risorsa mare,
di cui all’art. 11-bis, e alla mantenuta, sia pur riformata, commissione consultiva di cui all’art.
15), sia a livello nazionale (cio vale per la partecipazione dei «rappresentanti delle associazioni
datoriali e sindacali delle categorie operanti nel settore marittimo portuale comparativamente piu
rappresentative sul piano nazionale» alle riunioni della Conferenza di cui all’art. 11-ter, secondo
comma). Ma tale dialogo deve restare confinato alla consultazione, senza alcun deragliamento
verso condivisione o peggio codecisione delle scelte regolatorie.

E anche per questo, va sans dire che, quanto piu presidente, CG (e segretario generale) esprimano
competenze tecniche, e tanto piu essi saranno immuni da fenomeni di cattura ad opera dei
potenziali destinatari delle loro decisioni.

L’importanza di una “gestione consiliare” dell’AdSP porta a chiedersi se sia stata persa
’occasione di trasformare le Autorita in s.p.a., come da taluni auspicato. lo continuo a ritenere
che, nella misura in cui i porti restino demaniali e debbano essere regolati dall’AdSP, sia
nettamente preferibile il modello di ente pubblico rispetto a quello societario. Tanto piu che,
come ho avuto modo di ricordare anche in passato, una societa pubblica che é costituita per legge
per gestire beni pubblici e fare programmazione strategica difficilmente puo essere trattata come
una societa commerciale di diritto comune, con conseguenti incertezze molto rilevanti sul regime
concretamente applicabile a singole scelte dell’ente, a tacere dei profili concernenti a quel punto
I’inevitabile applicazione della disciplina degli aiuti di Stato rispetto a qualsiasi trasferimento di
risorse pubbliche o “tassa” percepita dall’ente stesso, vero elemento decisivo per la politica
portuale nazionale, su cui mi soffermerd brevemente anche dopo. Inoltre, sarebbe sta-to poi
molto pitl complesso organizzare il coordinamento tra 1’ Autorita e le (altre) amministrazioni che
operano nei porti.

E pur vero che esistono Stati nei quali il modello del cd. landlord port & gestito da un soggetto
costituito in forma di societa; ma ho la sensazione che non si possa esportare quel modello senza
tener conto del tessuto normativo complessivo di ciascuno Stato. E in Italia, per me, il rischio
sarebbe stato quello di aumentare confusioni e incertezze.

Anche il paragone con gli aeroporti pud essere pericoloso, tra ’altro perché il gestore
aeroportuale € si una societa per azioni, talora anche quotata, ma non ha competenze di
regolazione, né di programmazione del territorio, né di coordinamento con altre amministrazioni
dello Stato (massime, ’ENAC), dalle quali, anzi viene capillarmente disciplinato.

Insomma, fino a quando il demanio portuale non sara privatizzato, o privatizzabile, e non credo
che la questione sia in agenda, meglio avere le AdSP come enti pubblici a tutti gli effetti. Cio
comprende anche 1’obbligo di leale cooperazione tra gli enti che si rapportano con le AdSP e tra
gli organi dell’AdSP medesima: a questo proposito, risulta che non in tutti 1 porti questa leale
cooperazione Vi sia stata, con conseguenti ricadute molto negative anche sul funzionamento e la
capacita decisionale dell’ente. Sara opportuno quindi che, con 1’occasione della riforma, questi
principi siano ben presenti sia in capo ai soggetti che provvederanno alle nomine, sia in capo ai
nominati.
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Giova a questo punto cambiare decisamente prospettiva, e chiedersi “quale” regolazione avviene
nei porti, soprattutto a valle della riforma.

Che i porti siano “mercati” ¢ un dato ormai acquisito da un trentennio, per 0 meno nella scienza
giuridica. Ma come si osservava, trattasi di mercati cangianti a seconda delle attivita che vi si
svolgono. E per quanto riguarda I’attivita di regolazione di questi “mercati”, il fondamentale
ruolo richiesto alle AdSP, che lo esercitano in via sostanzialmente esclusiva, e quello di
disciplinare 1’accesso al demanio, e cio¢ — ma solo sotto questo specifico profilo — 1’accesso al
mercato delle operazioni e servizi portuali in senso stretto, nonché (aspetto forse piu in ombra,
ma non meno rilevante) delle attivita industriali che si svolgono nei porti. E in questa attivita, €
chiaro anche il rilievo sia del decreto legislativo n. 50/2016, sia del regolamento UE sulla
fornitura dei servizi portuali e la fissazione di regole comuni relative alla trasparenza delle
relazioni finanziarie nei porti, anch’esso appena approvato.

Quanto sopra non significa affatto che le AdSP non abbiano altri compiti (anzi) o che non vi
siano servizi regolati all’interno del porto: sotto quest’ultimo profilo, vanno anzitutto annoverati
i servizi tecnico-nautici, che tuttavia sono principalmente oggetto di regolazione da parte
dell’ Autorita marittima, quindi direttamente da un organo decentrato del MIT, in coerenza con
I’esigenza di disciplinare in modo omogeneo e unitario a livello nazionale i servizi attinenti alla
sicurezza portuale, che non puo essere diversa porto per porto, non essendo ammissibile che sui
livelli di sicurezza possano svilupparsi forme di “concorrenza” tra porti. Anzi, al riguardo, bene
ha fatto il decreto 169/2016 a non modificare questo assetto, e meglio ha fatto il legislatore che
¢ recentissimamente intervenuto sull’art. 14 della I. n. 84/1994, con la I. n. 230/2016 che ha
aggiornato e migliorato ulteriormente la disciplina di questi servizi e ha ulteriormente codificato
e precisato la loro funzione al servizio della sicurezza. E al riguardo, del resto, i rapporti tra AASP
e Autorita marittima si sono da tempo assestati, e non credo vi saranno problemi a continuare la
cooperazione tra amministrazioni portuale e marittima anche post decreto 169/2016.

Viceversa, le AJASP possono — e anzi debbono — regolare i servizi di interesse generale (diversi
dai servizi tecnico-nautici) che si svolgono in ambito portuale, ma anche qui con alcuni limiti e
altrettante interferenze: i limiti sono dati dalla necessita di una profonda rivisitazione dei due
decreti ministeriali che, nel 1994 (i.e., 23 anni fa, e cioé qualche era geologica fa dal punto di
vista della normativa sopravvenuta, nazionale ed europea), hanno “elencato” i servizi di interesse
generale: a mio avviso, quell’elenco andrebbe depurato di alcune voci, perché ormai possono
essere definiti tali solo le manovre ferroviarie in porto, la raccolta e gestione dei rifiuti e le
stazioni marittime. E andrebbe forse meglio integrato con la disciplina inerente alcuni “servizi”
— come quelli relativi alla security portuale — la cui importanza e certamente diversa rispetto al
1994,

Le interferenze riguardano invece la competenza esercitata da altre autorita, in particolare I’ART
per quanto concerne i servizi ferroviari in porto, e le imprese concessionarie di tali servizi. In
materia, va sicuramente fatta una riflessione piu ampia sulle prerogative dell’ ART dentro i porti,
che purtroppo, per limiti di tempo e di spazi, in questa sede debbo omettere.
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Resta poi ferma la competenza dell’AGCM, che peraltro nessuno discute o ha mai discusso, e
che tuttavia non é regolatoria, non per lo meno nel settore che qui interessa, laddove, e con tutto
il rispetto, 1 tentativi ripetutamente compiuti, talvolta anche in modo “muscolare”, per
liberalizzare i servizi tecnico-nautici credo abbiano scontato, almeno in passato, un qualche gap
conoscitivo e una scarsa collaborazione con le amministrazioni piu direttamente competenti, che
mi auguro siano definitivamente superate, tanto piu alla luce della nuova I. 230/2016 e del
regolamento UE sulla prestazione dei servizi portuali.

Le AdSP non “regolano” quindi mercati, né “sistemi portuali”: rispondono all’esigenza di
promuoverne lo sviluppo, coordinandosi con le altre amministrazioni competenti nel porto, e con
quelle, site fuori dal porto, dalle quali dipende la realizzazione e la gestione delle reti e degli altri
nodi logistici.

E tuttavia gia un compito ambizioso, e fondamentale per lo sviluppo del settore e dell’economia
del Paese.

Col che restano tuttora alcune azioni da compiere estranee alla riforma, ma indispensabili per il
settore portuale: per motivi di tempo mi riferisco soltanto ai rapporti con 1I’UE, in particolare
sotto il profilo dell’assoluta necessita di un chiarimento complessivo sul regime degli aiuti di
Stato ai porti italiani. Da qui passa la politica industriale e infrastrutturale del nostro Paese, senza
la quale neanche la migliore governance portera un rilancio e sviluppo nel settore e
nell’economia, del mare e di terra.

E al riguardo, rischia di diventare sterile discettare di autonomia finanziaria delle AdSP, o di
politiche infrastrutturali nazionali per i porti, senza affrontare il tema dell’applicazione delle
norme sugli aiuti di Stato, e dei concreti spazi di manovra e di decisione autonoma che, al
riguardo, lo Stato italiano deve potersi preservare.

Da tempo ho fatto presente la necessita di una task force al massimo livello, tecnico e politico,
per affrontare questo dossier con la Commissione: la Conferenza nazionale di coordinamento
delle AdSP potrebbe farne il primo e importante oggetto di discussione, proprio a causa della
strategicita della questione che vale per tutti i porti italiani. Colgo quindi I’opportunita di questo
convegno per chiudere con questo invito.
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Razionalizzazioni e concentrazioni fra Autorita portuali
Commento alla relazione di Francesco Munari

Francesco Benevolo, RAM S.p.a. e SIPoTra

Il tema della razionalizzazione e della concentrazione di soggetti e funzioni in Italia appare
un tema strategico e centrale per la natura stessa del modello sociale, economico ed istituzionale
italiano.

L’Italia, ¢ bene ricordarlo, ¢ il Paese del policentrismo per eccellenza, il Paese della
frammentazione funzionale e della proliferazione di soggetti e rappresentanza: il modello politico-
istituzionale, 1’organizzazione del tessuto dei corpi intermedi e della rappresentanza, il tessuto
produttivo dei milioni di piccole e medie imprese e delle centinaia di distretti locali di produzione, la
rete infrastrutturale diffusa (porti, aeroporti, interporti, etc.), sono tutti esempi della fenomenologia
nazionale della disaggregazione periferica e della storica e persistente resistenza della cultura italiana
a forme di aggregazione (siano esse politiche, istituzionali, economiche, logistiche) e di
socializzazione dei processi. Sul versante del trasporto, ad esempio, allorquando si analizzano le
decine di migliaia di imprese di autotrasporto (spesso monoveicolari) non si puo non considerare, nel
contempo, la moltitudine delle imprese di produzione servite, la loro dislocazione sul territorio, la
loro rete di approvvigionamento e terziarizzazione. Sono fenomeni collegati, questi, che — complice
una scelta di fondo del sistema postale nazionale, che ha determinato una propria vocazione
finanziaria e bancaria piuttosto che logistica, come avvenuto in altri contesti europei — hanno
alimentato sul versante infrastrutturale e trasportistico un quadro disomogeneo ed articolato.

Negli ultimi anni, occorre annotarlo, si sta assistendo anche nel nostro Paese alla
sperimentazione di forme di interconnessione tra soggetti e funzioni, a motivo della scarsita delle
risorse a disposizione e della necessita di ottimizzare a trecentosessantagradi in cerca di economie di
scala e di funzione. Esempi ne sono — solo per citarne alcuni - la soppressione delle Province, i
tentativi di aggregazione politica del sistema maggioritario, i contratti di rete per le PMI, i sistemi
logistici locali. Quello che appare necessario, anche in tali sperimentazioni, ¢ che I’Italia deve cercare
di interpretare un proprio modello italiano, guardando agli altri contesti internazionali per cogliere le
best practice prevalenti, ma sempre tenendo a mente le specificita del nostro contesto, del nostro
modo di produrre, del nostro modo di muovere passeggeri € merci. In altri termini, sul versante della
logistica, occorre si guardare con attenzione alle esperienze francesi, olandesi o tedesche, ma sempre
avendo ben presente la peculiarita del modello italiano e dunque non rincorrendo semplicemente
aspirazioni astratte quanto piuttosto declinando i fenomeni secondo le logiche reali del Paese.

Fatta questa premessa di carattere generale, per quanto concerne nello specifico il sistema
portuale nazionale un ragionamento su razionalizzazione e concentrazioni deve, a mio avviso, essere
derubricato in tre passaggi sequenziali: la situazione di partenza, la fase attuale, il futuro. Vediamoli
in dettaglio.
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La fase di partenza é ben nota a tutti, ma non va dimenticata: porti storici che, tranne rare
eccezioni, risultano incastonati all’interno di citta storiche e di pregio artistico e culturale; estrema
forza delle comunita locali sul territorio, che ha alimentato competizioni sfrenate anche tra scali
portuali estremamente ravvicinati e di conseguenza una elevata anarchia decisionale dei sistemi di
gestione; una legge di riforma portuale (la Legge 84 del 1994) che ha profondamente risistemato
’assetto portuale nazionale ma che attende da oltre 20 anni una nuova e piu attuale formulazione, in
risposta ai radicali mutamenti nel frattempo intervenuti nei mercati; profonde trasformazioni delle
dinamiche di settore (basti pensare, per tutte, al mercato delle crociere nel Mediterraneo, allo sviluppo
negli ultimi dieci anni delle cosiddette “Autostrade del Mare”, alle innovazioni tecnologiche ed
ambientali collegate con lo short sea shipping).

La fase attuale, in secondo luogo, e profondamente segnata dalle riforme volute dal Ministro
Delrio, sintetizzabili nella redazione ed approvazione del Piano strategico nazionale della portualita
e della logistica, dalle cosiddette “cura dell’acqua” ¢ “cura del ferro”, ovvero dal rilancio
dell’intermodalita in Italia sulla scorta degli obiettivi comunitari rilanciati per gli anni 2030 e 2050,
in cui, rispettivamente, il 30% ed il 50% delle merci trasportate su distanze superiori ai 300 chilometri
dovranno viaggiare su sistemi intermodali € non piu solo su percorsi interamente stradali. Una vera
rivoluzione, insomma, fatta di una nuova governance del sistema portuale (la nascita delle Autorita
di sistema portuale, la nuova Conferenza unificata delle predette Autorita, semplificazione, etc.) e di
azioni convergenti per rilanciare una politica delle infrastrutture e dei trasporti nel Paese, in
particolare riprendendo le redini del trasporto merci e del trasporto locale dei passeggeri, due comparti
che erano stati praticamente abbandonati negli ultimi anni.

Razionalizzazione, aggregazione, coordinamento, possono essere considerate le parole chiave
di questa rivoluzione programmatica voluta dal Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti e
dall’intero Governo, attraverso una proposta politica che sembra costituire un buon punto di
compromesso tra attenzione alla governance, operativita veloce sul territorio, avvio di aggregazioni
logistiche. Con cid non si vuol certo dire che sia tutto rose e fiori: le problematiche applicative delle
riforme attivate sono numerose e complesse, certamente; si vuole pero sottolineare lo sforzo
progettuale e di approccio seguito, che a mio parere non tardera ad apportare i propri frutti sul sistema
logistico e portuale nazionale.

Veniamo ora al terzo ed ultimo punto: il futuro. Abbiamo detto da dove veniamo come sistema
portuale; abbiamo sottolineato la valenza della proposta di riforma attuale. Ma per il futuro cosa
possiamo attenderci? Quali sfide si aprono? Su quali linee di lavoro dovremo concentrare la nostra
attenzione?

Secondo me, per i prossimi anni, occorrera impegnarsi principalmente su quattro fronti di
lavoro.

Il primo ¢ valorizzare al massimo 1’occasione offerta dal nuovo Piano e lavorare bene ed a
fondo per rinnovare i sistemi portuali e le loro interconnessioni con i corridoi prioritari ed i sistemi
logistici e di mercato, anche sfruttando le logiche di sistema territoriale in atto (penso, per tutte, nelle
cinque regioni convergenza all’esperienza in corso delle Aree Logistiche Integrate per 1’utilizzo dei
fondi PON 2014-2020, ma anche ai quadranti logistici nelle aree settentrionali per le sinergie
intermodali attivabili). Insomma, governance e polemiche attuative a parte, per il futuro occorrera
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impegnarsi per riformare veramente ed a fondo il sistema dei porti, coordinandone investimenti e
scelte strategiche e promuovendone nuove funzioni “smart” e “green” in linea con gli obiettivi
comunitari e le mutate esigenze di scenario globale.

Un secondo importante aspetto da affrontare — e da superare, a mio avviso - € quello del
sindacalismo istituzionale che alla scala locale continua a rallentare i processi di sviluppo del Paese.
Oggi pit che mai i mercati internazionali della logistica chiedono scelte coordinate, interconnessioni
strategiche e fluide, sistemi organizzati per la logistica e dunque bisogna compiere uno sforzo
aggiuntivo per andare oltre le tradizionali logiche di frammentazione locale e periferica cui troppo
spesso abbiamo assistito sul territorio. La Conferenza unificata delle Autorita di sistema portuale, in
questo senso, appare un interessantissima nuova sfida da affrontare, per cercare di coordinare e
mettere a sistema scelte troppo spesso conflittuali e scoordinate.

Terzo aspetto cruciale per il futuro della portualita nazionale € quello della valorizzazione
dell’intermodalita strada-ferro e strada-mare. Nuovo Ferrobonus, Marebonus, riorganizzazione del
trasporto merci ferroviario, sono tutti elementi su cui fare leva per lavorare seriamente e tutti insieme
per il rilancio della logistica in Italia. Ma, aggiungo, anche “cura della strada”, attenzione alle
infrastrutture stradali ed al comparto dell’autotrasporto, che costituira sempre una quota non inferiore
al 60% del nostro trasporto merci. Occorre mettere in campo azioni coordinate e condivise per poter
attivare le economie di scala e di scopo necessarie ad un rapido recupero di competitivita del sistema
logistico nazionale.

Vengo cosi al quarto ed ultimo aspetto su cui lavorare nel futuro: quello che io chiamo “il
resto”, ovvero tutto cio che concorre all’efficienza del sistema logistico ma che non € espresso oggetto
di attenzione nelle politiche per il rilancio della logistica in Italia. L’attenzione prevalente ¢ — €
giustamente — infatti su porti, logistica, trasporto, infrastrutture. Ma occorre ricordare che i
protagonisti del sistema logistico sono e sempre saranno gli attori della business community sul
territorio: detta in altri termini, gli investitori e gli imprenditori che sul territorio operano e che nel
territorio esercitano i propri interessi economici e produttivi. Senza di essi, alcun sistema logistico
per quanto efficiente possa essere puo funzionare. Ecco allora che accanto alla valorizzazione delle
riforme portuali in atto, al superamento del sindacalismo istituzionale ed alla valorizzazione delle
politiche per il rilancio della logistica e dell’intermodalita, occorre attivar adeguate misure per gestire
al meglio lobby, interessi, partecipazione, coinvolgimento, movimentazione di flussi, investimenti
sul territorio, affinché la legittima domanda ed aspirazione di ogni business community locale possa
trovare adeguata declinazione in processi decisionali di dignita istituzionale. L’esempio, per tutti, del
porto di Gioia Tauro, credo possa ben illustrare quanto detto: una buona infrastruttura portuale,
ancorché certamente migliorabile, ed una sua interconnessione con le reti intermodali non possono
certo trovare piena espressione di sviluppo se viene a mancare la connessione con la business
community locale; ecco allora che per implementare le attivita di un porto del genere appare forse
pit importante guardare alle aree industriali di retroporto che agli investimenti in banchine o ultimo
miglio di collegamento.

In conclusione, si puo affermare che il processo di razionalizzazione e di aggregazione del
sistema portuale e logistico nazionale in atto costituisca una grande e concreta opportunita per il Paese
per rilanciare la propria competitivita economica, produttiva e logistica, ma che senza un adeguato
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sforzo collettivo per valorizzarne 1’attuazione e I’implementazione sul territorio questa importante
iniziativa di rilancio rischia di vedere ridotto il proprio impatto potenziale.
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DIMENSIONE VS COMPETIZIONE
E realmente questo il problema?

Marco Piuri, Director Southern, Central & Eastern Europe Arriva

I contributi offerti al dibattito — mi riferisco in particolare a Boitani, Sebastiani e Spirito —
presentano a mio parere un quadro sufficientemente chiaro in merito al tema delle relazioni tra
dimensione dell’azienda e produttivita, quindi efficienza ed efficacia dei servizi erogati, e tra
dimensione degli operatori e competizione. Con naturalmente le conseguenze che ne derivano e le
loro implicazioni.

Da parte mia non mi avventuro sul terreno della teoria economica ma mi limito ad offrire il
punto di vista di un operatore. Con il privilegio, se mi ¢ consentito, di beneficiare di una “vista”
internazionale sul sistema di trasporto pubblico grazie ad una presenza ed esperienza in 15 Paesi
europei. Come credo sia noto il Gruppo DB Arriva, con gli oltre 40 miliardi di euro di fatturato - dei
quali oltre 10 specificatamente nel settore del trasporto di persone a livello regionale e locale — ¢ il
principale operatore pan-Europeo per dimensione e numero di Paesi nei quali opera.

Da questa prospettiva ritengo innanzitutto opportuno richiamare una nota di metodo,
apparentemente banale ma in verita a mio parere decisiva: occorre partire dalla realta.

“Poca osservazione e molto ragionamento inducono all’errore, molta osservazione € poco
ragionamento conducono alla verita”. Questa citazione di Alexis Carrel mi pare molto appropriata
come richiamo di metodo in un dibattito che rischia spesso di focalizzarsi o su modelli in sé magari
perfetti ma totalmente astratti o peggio su posizioni ideologiche che notoriamente pretendono di
incasellare la realta partendo da una tesi precostituita.

Ora, cosa ci dice la realta se la osserviamo in modo leale?

1. Innanzitutto che dove il TPL ha conosciuto veri processi di liberalizzazione - ovviamente con
errori, correzioni di rotta, aggiustamenti ma vero - si sono generati benefici. Benefici per il
cliente/passeggero in termini in termini di maggiore quantita di servizi, migliore qualita, piu
elevata soddisfazione. Benefici per la collettivita in generale e per i cittadini pagatori di tasse
grazie ad una progressiva riduzione delle risorse pubbliche destinate al settore o comunque ad
unariduzione del corrispettivo unitario (permettendo cosi a parita di risorse di aumentare i servizi)
e ad una maggiore trasparenza nel loro utilizzo. Beneficio per le imprese, che si sono trovate
“costrette” ad azioni per incrementare efficienza ed efficacia della loro attivita generando cosi un
reale ritorno per i diversi stakeholders.

Dopo vent’anni di esperienza nel settore non mi ¢ dato di aver incontrato gli stessi risultati
osservando sistemi chiusi ad ogni processo di competizione (per gli interlocutori piu ostinati
arrivo a dire che la competizione in molti casi € sufficiente paventarla/’minacciarla” per ottenere
miglioramenti altrimenti non raggiungibili).
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2.

4.

In secondo luogo che e vero che la sfida centrale per compiere un salto in avanti del settore € sulla
produttivita. Si tratta di ridurre il costo per unita di prodotto e, mi permetto di aggiungere, di
pagare il servizio, specie se utilizzando risorse pubbliche, un prezzo congruo. Questo obiettivo
richiede un’azione congiunta tra i diversi attori (regolatori, aziende, lavoratori, fornitori) e
I’introduzione di meccanismi/misure omogenee.

| costi standard — a proposito da almeno tre anni e data per imminente la pubblicazione da parte
del Governo del decreto relativo — costituiscono uno dei pilastri imprescindibili di un percorso
virtuoso: identificano dei parametri di riferimento per come spendere in modo congruo le risorse
pubbliche.

Il dibattito in merito ad aggregazioni, concentrazioni, grandi gruppi vs piccole medie imprese,
creazione di campioni nazionali € guidato da obiettivi e preoccupazioni che nulla hanno a che
vedere con la struttura industriale del settore e le sue caratteristiche. Lo ricorda bene Boitani.
L’ottimizzazione dal punto di vista operativo dei diversi fattori per la produzione del servizio si
ottiene per reti/bacini relativamente contenuti: 6-10 milioni di bus km per la gomma e 3-6 milioni
di treni km per il ferro. E quindi falso dire che la creazione di grandi aziende genera economie di
scala. E certamente vero che grandi gruppi, ma articolati sul territorio in una pluralita di soggetti
operativi, possono beneficiare di economie di scopo significative. Ma la posizione ideologica che
sostiene come virtuosa anzi addirittura necessaria la creazione di grandi imprese almeno su scala
regionale (strada seguita da piu di una regione) porta ad altre due distorsioni evidenti per chi
voglia guardare davvero la realta:

- Facendo sovrapporre e coincidere il bacino di pianificazione/programmazione con
quello operativo dell’azienda si esautora il regolatore di ogni funzione/potere a favore
dell’azienda. E quest’ultima infatti che, secondo i sostenitori della tesi dell’azienda
regionale, ha le conoscenze, competenze, leve operative e finanziarie per integrare il
sistema di trasporto, razionalizzarlo ed ottimizzarlo. Il principio guida e che solo
I’operatore Unico puo integrare/razionalizzare il sistema.

- Si accentua il gia presente conflitto di interessi (regolatore/giocatore) e non essendo
spesso i due contraenti del contratto di servizio realmente terzi si creano le condizioni
per una applicazione dello stesso per cosi dire piu discrezionale.

Infine un commento sul tema cosi caro dei “campioni nazionali”. Ancora una volta invito a
guardare alla realta: gli operatori di dimensione europea ed internazionale sono sostanzialmente
britannici e francesi, con la presenza del Gruppo DB dopo I’acquisizione di Arriva.

Questi gruppi sono stati generati secondo modelli e processi completamente differenti, direi
addirittura opposti: in UK il monopolista nazionale ¢ stato letteralmente fatto a pezzi ed il mercato
privato ha guidato il processo; in Francia ¢ lo “stato imprenditore” che ha invece gestito il
percorso.

In ogni caso sia in UK che in Francia esiste una pluralita di attori.

Il caso tedesco é differente: la Germania ha scelto di non aprire alla concorrenza il settore della
gomma urbana (ma attenzione: nessuna delle societa tedesche in house partecipa a gare in altri
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territori) mentre ha realmente liberalizzato il settore ferroviario (oggi DB in Germania gestisce
meno del 70% dei servizi regionali).

Ed infine in ogni caso questi grandi Gruppi non solo convivono ma collaborano con reciproca
soddisfazione, con imprese di medio-piccole dimensioni.

Quello che sta accadendo in Italia € invece a mio parere diverso ovvero: non vedo in essere
una politica industriale per creare “campioni nazionali” ma piuttosto una serie di iniziative (a partire
dal piano industriale di FS) che hanno come obiettivo quello di dare vita all’Operatore Unico
Nazionale. L’integrazione delle ferrovie regionali (per la verita in gran parte gia nell’orbita di
Trenitalia) I’obiettivo dichiarato di acquisire le principali aziende pubbliche urbane, la chiusura totale
alla competizione del trasporto regionale e di media lunga percorrenza (contratti 10+5 anni),
I’aggressivita di Busitalia su quelle poche quote di mercato su gomma realmente contendibili sono
segnali che vanno tutti nella medesima direzione e cioé di creare un Unico Operatore Nazionale (per
carita di Patria non ho menzionato la fusione con ANAS il cui significato industriale per me rimane
un mistero e che sembra spinto unicamente da obiettivi di riduzione del debito pubblico sempre che
cio sia realizzabile).

E questo che vogliamo perché crediamo che possa generare beneficio per la collettivita e il
sistema nel suo insieme?

Sarebbe utile guardare alla realta. ..
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