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Implicazioni delle nuove regole nel gioco della concorrenza

Il processo di ridefinizione del ruolo dei regolatori e regolati imposto dall’attuazione della riforma del TPL in Italia evidenzia che l’apertura del mercato richiede regole, la cui definizione può però rispondere a due diversi criteri funzionali:

a) quello contingente, che fa premio della risoluzione di situazioni di emergenza, e quindi va ascritto ad una politica di breve periodo;

b) quello strutturale, volto a modificare posizioni e/o condizioni di diverso ruolo pubblico-privato, di efficienza del sistema, con impatti misurabili anche a livello macro, cioè sull’intero comparto della mobilità locale, e che va quindi ascritto a politiche di più ampio respiro temporale.

L’analisi dello stato di attuazione della riforma, nelle attività poste in essere dagli attori del mercato in Italia, suggerisce che i comportamenti dei regolatori e dei regolati rispondono a “regole” che prevalentemente si limitano a disciplinare situazioni contingenti e differenziate a livello territoriale: 

· le normative regionali si presentano ancora incomplete e sovente poco incidenti sul piano dei rapporti con il Governo Centrale, il quale, a sua volta, comunque tende ad esprimere ancora una logica “centralista” nel momento in cui ad una riforma del TPL chiaramente ispirata a principi federalisti affianca modalità di erogazione delle risorse, basate sull’utilizzo di strumenti finanziari non di medio termine, ma di breve periodo, come può essere la Legge Finanziaria;

· i processi di riorganizzazione aziendale appaiono ancora fondamentalmente centrati sul contenimento del costo del lavoro, lasciando poco spazio all’adozione di un nuovo modello di funzionamento aziendale, basato sull’efficienza del processo produttivo piuttosto che sull’ottimizzazione delle funzioni di gestione.

Quelli indicati rappresentano punti di debolezza, nella logica di una politica che orienti il mercato italiano alla concorrenza “per il mercato”.

Le opportunità aperte dalla concorrenza per il mercato

In un contesto dove i competitors si confrontano con gli incumbents per ottenere il diritto di gestire i servizi di TPL in monopolio spazialmente e temporalmente limitato, il cliente di gran lunga più importante è l’Ente Pubblico, titolare dei servizi stessi. In questa logica acquistano una rilevanza determinante: 

· gli obiettivi che il regolatore si pone;

· l’oggetto e le modalità di gara;

· i criteri di aggiudicazione;

fattori che sono tutt’altro che indipendenti tra loro.

Nello specifico nazionale i regolatori locali sono sempre più chiamati a realizzare un mutamento nelle strategie per la sostenibilità dei trasporti, in virtù sia delle più recenti politiche comunitarie e nazionali, che tendono a privilegiare fattori come la sicurezza e la protezione dell’ambiente, che della accresciuta sensibilità delle collettività su questi temi, facendo premio delle esigenze di sostenibilità, appunto, della mobilità locale, nella impostazione delle strategie per soddisfare le esigenze di mobilità. A fronte di questo orientamento, le aree critiche del TPL, in ordine alle competenze richieste ai regolatori e regolati, sono sostanzialmente individuabili nelle seguenti:

· miglioramento della sicurezza e dell’impatto ambientale dei veicoli, con attenzione alle politiche di enforcement, ai criteri di manutenibilità delle flotte (life-cost cycle), alla valorizzazione dei risultati dello sviluppo  tecnologico dei veicoli; 

· investimenti per la realizzazione e gestione di nuovi sistemi, più o meno leggeri, a guida vincolata;

· integrazione sia delle reti (ferro-gomma, gomma-gomma) che dei sistemi (collettivo-individuale, movimento-sosta) e relativi criteri e modalità di pagamento (integrazione tariffaria e addebito automatico);

· implementazione e diffusione d’uso di prodotti e servizi per la gestione ed il controllo telematico del traffico, compresa la info-mobilità.

Su queste basi, i problemi aperti dall’apertura del mercato alla concorrenza e tali da configurare altrettante “opportunità”, si possono ritenere attinenti a:

· definizione dell’oggetto di gara, nel senso che la scelta tra gara per singole tratte, gara per l’intero bacino, gara per sub-bacini, gara per network management non è ininfluente rispetto agli obiettivi che il regolatore intende perseguire e soprattutto rispetto al grado di expertice di cui il regolatore stesso è dotato, ma anche rispetto al know-how espresso dai diversi competitors, in particolare sul fronte dell’integrazione di reti e sistemi;

· determinazione delle modalità di ammissione alla gara, che devono tener conto del trade-off tra numerosità dei partecipanti e requisiti di affidabilità degli stessi, al fine di ottenere il miglior compromesso tra massimizzazione del profitto (garantito dalla presenza di più concorrenti) e selezione del contraente;

· fissazione dei criteri di aggiudicazione, dove possono emergere problemi legati alla complessità degli obiettivi che il  regolatore si pone ed alla loro valutabilità economica, nel senso che quanto più numerosi sono tali obiettivi (migliori condizioni economiche, migliori prestazioni di servizio, piani di investimento per lo sviluppo e potenziamento delle reti, miglior rapporto tra prezzo, affidabilità, qualità e standard ambientali e di sicurezza del servizio), più alto è il rischio che i criteri di aggiudicazione entrino in conflitto tra loro, rendendo complessa la scelta se l’organismo di regolazione non è dotato delle necessarie attribuzioni (indipendenza e autonomia decisionale) e di un’adeguata struttura attraverso le quali mitigare da un lato i cosiddetti rischi di “cattura”, ma anche, dall’altro lato la discrezionalità nelle scelte e nelle valutazioni, ai fini della trasparenza e della perequazione tra la dimensione territoriale e quella economica del servizio messo a gara.  

Quali opportunità di efficienza per le aziende di settore

Al di là del volume dei finanziamenti finalizzati ai contratti di servizio (che nel breve saranno presumibilmente una proiezione degli attuali anche se in forme diverse), e delle forme del contratto di servizio (su cui in ogni caso non possono essere concessi aiuti impropri alle aziende), il quadro politico/normativo non può derogare su alcuni punti che impattano fortemente sulle aziende, quali: la diffusione ed il miglioramento/affinamento degli strumenti di programmazione e controllo, il potenziamento delle capacità degli amministratori locali nella progettazione e gestione dei meccanismi d’asta, ma anche nella diversificazione delle risorse finanziarie da “catturare” per realizzare investimenti nel TPL, le scelte in tema di mobilità sostenibile (che potrebbero spostare risorse ingenti tra competitors -ferro-gomma-auto- anche se solo nel lungo periodo) e di info-mobilità.

Questo in un contesto che impone: 

· la soppressione del finanziamento al “disavanzo”

· la salvaguardia del rapporto dello 0,35% del bilancio

· l’esigenza di soddisfare (per vendere) il Cliente/Utente

Tenuto conto che i “costi del monopolio” vengono valutati in misura non inferiore del 25-30%, è innanzitutto il recupero di aree di efficienza a rappresentare elementi di attrattività per gli operatori del settore; al tempo stesso si deve considerare che anche dal lato delle performances si possono avere buoni recuperi, con ulteriori occasioni di business.

La configurazione dei potenziali percorsi

Di fatto è l’esigenza delle Aziende di TPL di avviare/accelerare il recupero in efficienza ed in efficacia ad aprire molteplici potenziali business, anche se diversi per scenari settoriali/temporali.

Gli elementi rilevanti da considerare ai fini della configurazione dei potenziali business riguardano:

· la dimensione ottimale delle unità produttive del TPL;

· il cambiamento dei modelli macrostrutturali delle aziende di gestione;

· l’esternalizzazione di attività;

· la diffusione dell’information and communication technology;

ai quali  occorre aggiungere quelli connessi alla trasformazione delle aziende speciali in società di diritto privato (siano esse S.p.A. o altro), che apre nuovi profili anche sotto l’aspetto della gestione/proprietà delle infrastrutture e del materiale rotabile. 

Dimensione e cambiamento organizzativo

E’ noto e provato empiricamente, che la produzione di servizi di TPL automobilistici presenta economie di scala fino ad una taglia aziendale stimabile in 300-500 mezzi. Superata questa dimensione ottimale, si cominciano a registrare diseconomie di scala con una crescita significativa del costo chilometrico
. 

Le principali ragioni di questo fenomeno derivano:

· dall’elevata complessità della programmazione e controllo “a vista”, che comporta un incremento significativo delle funzioni indirette di staff;

· dal potere contrattuale delle organizzazioni sindacali, che cresce proporzionalmente alla dimensione aziendale e al bacino servito. Poiché il costo del lavoro pesa per un 70% sul costo di produzione del servizio, ogni incremento delle voci retributive o intervento sulla normativa del personale si traduce in una significativa perdita di efficienza;

· dalla perdita di efficienza e qualità dei servizi derivante da catene gerarchiche troppo lunghe. La capacità di rispondere rapidamente alle sollecitazioni del mercato si diluisce, quando la decisione è troppo distante dal territorio e quindi dall’operatività sulla rete. 

Questi fenomeni, ben conosciuti dalla teoria organizzativa, e le diseconomie di scala che ne derivano, stanno spingendo anche le aziende di TPL ad un  ripensamento dei propri modelli macro-strutturali , che comincia ad aprire  la strada  alla reingegnerizzazione dei processi decisionali, operativi e informativi.

Allo stato attuale, la composizione dimensionale delle aziende di TPL in Italia, ed il relativo spazio di mercato in termini di produzione annua realizzata, sono quelli riportati nella tabella che segue, distintamente per il comparto pubblico e per quello privato.

	Tipo di proprietà
	Grandi Aziende
	Medie Aziende
	Piccole aziende

	
	Aziende (%)
	Bus-km (%)
	Aziende (%)
	Bus-km (%)
	Aziende (%)
	Bus-km (%)

	Pubblica
	10
	35
	25
	40
	65
	25

	Privata
	5
	15
	25
	40
	70
	45


Come si può notare, emergono esigenze contrapposte: di dimagrimento per le grandi aziende, prevalentemente pubbliche, e di crescita delle piccole aziende, prevalentemente private.

Questo processo, convergente verso dimensioni d’impresa capaci di perequare la dimensione economica con quella territoriale, sfruttando tutte le economie di densità e di scopo che la futura segmentazione del mercato (bacini di gara) proporrà, apre aree di business tanto più interessanti quanto maggiore è il cambiamento organizzativo che ne consegue. Fino a qualche anno fa, infatti, il settore era caratterizzato da un’elevata omogeneità delle organizzazioni aziendali. Il modello di riferimento era di tipo gerarchico-funzionale, con strutture fondate sulle funzioni specialistiche di movimento/esercizio, manutenzione, personale e amministrazione. Quanto questo modello si ripercuota sulle possibilità di recuperare zone di produttività, è dato dal seguente esempio:

molte aziende che agiscono con delega sulla programmazione dei servizi hanno introdotto un elemento di innovazione, cioè la separazione tra le funzioni di pianificazione e programmazione del servizio dalle attività di movimento.

La logica è la stessa che ha ispirato il principio di separazione istituzionale tra regolazione e produzione dei servizi: dare priorità a una programmazione che miri innanzitutto alla soddisfazione delle esigenze di mobilità e in seconda battuta all'ottimizzazione produttiva (che comunque resta importantissima).

La programmazione troppo integrata con la produzione si traduce spesso nella priorità che si dà alla risoluzione di problematiche di ottimizzazione dei turni di esercizio: il parametro fondamentale diventa la saturazione dei turni, indipendentemente dall’efficacia del servizio erogato. Diventa, in sostanza, più importante far girare i mezzi in modo tale da ottimizzare l’uso delle risorse, piuttosto che incrementare i passeggeri ricercando le soluzioni organizzative efficaci. Il problema è la definizione del confine organizzativo. Tutte le attività a monte della formalizzazione degli orari (come ad esempio lo studio della mobilità e delle relative opzioni di rete, con il relativo utilizzo di simulatori, la progettazione dei programmi di esercizio e della ripartizione del parco sulla rete) possono essere allocate “esternamente”. La progettazione dei turni-macchina e dei turni-uomo, con relativa vestizione, può essere, invece, integrata nel processo produttivo di esercizio.

Sembra quindi che nel progettare un nuovo modello di funzionamento delle aziende, sia proficuo partire dai processi produttivi, decisionali e informativi definendo responsabilità per processo e un sistema di scambi interni basato sulla logica cliente-fornitore, facendo successivamente aderire all’architettura così impostata, una struttura di organizzazione/i.

La riprogettazione per processo, che nelle imprese industriali non è per nulla una novità, rappresenta dunque la nuova frontiera per le aziende di TPL, che possono essere “incoraggiate” e supportate in questo sforzo di modernizzazione, proprio partendo da un altro settore che gli operatori del TPL stanno cominciando significativamente a curare, e cioè  il marketing ed il presidio della qualità, intesa come qualità percepita dal cliente-utente. La coscienza dell’importanza di saper vendere e comunicare e di recuperare un canale di ascolto con il mercato è ormai diffusa, anche se in Italia stenta ancora a concretizzarsi in interventi efficaci, ma può rappresentare, proprio per le implicazioni e le ricadute che una politica client-oriented determina sull’organizzazione aziendale, il punto di avvio per una sempre più diffusa applicazione delle tecniche di reingegnerizzazione dei processi.

Esternalizzazione di attività

Sollecitate dall’esigenza di migliorare la propria efficienza produttiva, innanzitutto per rientrare nel livello di copertura dei costi con i ricavi del traffico ribadito dal d.lgs.400/99, le maggiori aziende di TPL stanno definendo l’attuazione di politiche di make or buy sui processi produttivi: molte aziende ormai hanno accettato la esternalizzazione delle attività di manutenzione, di pulizia e rimessaggio mezzi e si sta diffondendo la pratica del subaffidamento della produzione di servizi marginali e periferici.

La pratica del subaffidamento è nella realtà da molti criticata sotto il profilo istituzionale. Da un punto di vista teorico è, infatti, discutibile che un’azienda operi su concessione o contratto di servizio ricevendo un corrispettivo pubblico che tendenzialmente copre i costi al netto dei ricavi da traffico e che poi, subaffidando la produzione, si garantisca un significativo margine operativo. Nella pratica il subaffidamento si traduce quasi sempre in effetti positivi, perché permette di normalizzare la struttura dei costi e migliora l’efficacia del servizio, grazie alla maggiore flessibilità dell’operatore privato a gestire servizi molto spesso realizzati in aree marginali o che nelle economie di scala di una azienda pubblica  possono risultare al limite del break-even.

Nell’ultimo disegno di legge all’esame della Commissione Trasporti  della Camera dei Deputati uno dei punti chiave è che ci sia una maggiore apertura ai privati nella gestione dei servizi nelle aree urbane ed in particolare in quelle fasce orarie dove il costo dei servizi per un’azienda pubblica sia fortemente meno competitivo rispetto al costo-km  delle aziende private.

L’esternalizzazione delle altre attività aziendali risponde anche ad un altro criterio gestionale: il vantaggio di concentrarsi sui processi primari che garantiscono la creazione del valore per l’azienda, adottando formule più flessibili ed efficienti per la gestione dei processi di supporto.

Le attività di supporto “non strategiche” vengono quindi esternalizzate in funzione di un vantaggio economico, non presentando una valenza tale da far convenire una gestione diretta interna.

Riflessioni

I temi innanzi indicati sono stati molto spesso caratterizzati da una scarsa focalizzazione, dovuta in parte anche da una scarsa conoscenza delle relazioni che il TPL ha rispetto al territorio e rispetto ai clienti-utenti, non ultimo per le caratteristiche intrinseche di gestione delle aziende; ciascuno di questi aspetti è stato affrontato singolarmente quasi nella convinzione che i problemi fossero irrisolvibili tutti insieme!

Gli orientamenti emersi hanno tuttavia lasciato il segno più di una non risoluzione vera dei problemi, che per aver tracciato un percorso virtuoso.

Con la ripresa del processo di riforma del TPL ci è stato possibile allargare ancora di più il campo di osservazione, rispetto a quanto già specificato,  avendo potuto affrontare nello specifico sia i temi generali nazionali che quelli delle singole regioni e dei Comuni, soprattutto quelli di grandi dimensioni.

Come nel 1981 quando fu varata la prima riforma del TPL, ovvero la legge 151, oggi si ripropone una verifica o, se volete, una conferma:

· che il TPL, così come è strutturato in Italia, non può prescindere da un governo nazionale, almeno per le regole di indirizzo e controllo e per le misure di sostegno finanziario;

· che ci sono quote di mobilità e fasce di utenza che non possono e non devono essere lasciate al mercato; 

· che siano poi le Regioni, i Comuni, le Province, gli organizzatori dei servizi è un aspetto secondario, se non “colorato” politicamente!

Un punto resta da chiarire: non si possono rivendicare autonomie di settore sul piano politico e normativo e poi chiedere al Governo Centrale di rispondere sul piano economico finanziario ai fini dell’equilibrio di bilancio per le difficoltà di gestione. Se questi sono i termini di impostazione per la risoluzione delle problematiche di settore è necessario chiarire bene e fino in fondo dove siamo, dove stiamo andando, dove possiamo andare e quale ruolo può svolgere ciascun attore. 

La riforma in corso deve trovare un momento di chiarificazione, con la capacità di porre sul tavolo del dibattito, un percorso per i prossimi 3 anni capace di “risucchiare” tutti i rivoli che oggi rendono le politiche di settore complesse sul piano normativo, difficili sul piano della gestione e poco virtuose rispetto al futuro!

Proviamo a chiarire anche alcuni elementi che possono essere presi a riferimento sull’esperienza fatta 15 anni fa in alcuni Paesi come Francia ed Inghilterra:

· Il modello italiano di trasporto pubblico locale non è un modello di sistema come quello francese, dove c’è un mercato regolato fortemente “influenzato” dal regolatore o come quello inglese più liberalizzato, ma con una forte capacità di indirizzo e di controllo.

· Il modello “sistema” richiede risorse certe e regole certe, che non si “inventano” sul piano normativo o attraverso “alchimie” finanziarie.

Sul piano gestionale, almeno per il periodo 2004-2007, mentre vengono approntate risposte adeguate al settore in termini regole, è necessario che le aziende si attivino per individuare dimensioni di impresa e modelli gestionali capaci di affrontare il mercato.

Il governo delle gestioni va rivisitato soprattutto nelle grandi aree urbano-metropolitane dove si ritrovano: reti di trasporto inadeguate alle esigenze dei cittadini, e gestori che spesso operano in sovrapposizione per i servizi.

Sul piano industriale va rilanciato uno sforzo di ammodernamento dei parchi rotabili e di ricerca per tecnologie capaci di stimolare l’abbassamento dei costi economico-gestionali e di quelli sociali.

Se questo è il quadro d’insieme, è necessario che il mondo della ricerca operi attraverso tematiche sempre più integrate, evitando di “immettere” logiche di valutazione e/o di impostazione attinenti a specifici contesti, dove le regole e gli assets delle aziende sono profondamente differenti da quanto presente sul piano nazionale.

Strutturare le aziende italiane per il mercato è stata negli anni passati una prospettiva utopica,  tenendo conto che la maggior parte di esse presenta “gravosi” debiti pregressi ed è “vestita” di una sovrastruttura che rende i costi di gestione difficilmente compatibili con una logica di mercato. 

D’altra parte per potersi avvalere di manovre che impongono il ricorso ad ammortizzatori sociali  ed a processi di defiscalizzazione, occorre uno sforzo congiunto del Governo Centrale e del Governo delle Regioni, dei Comuni, delle Province, delle Organizzazioni Sindacali.

Pertanto obiettivo primario deve essere quello di ricercare “insieme” le modalità per affrontare il problema, avendo chiaro che il ruolo del Parlamento non può che essere quello istituzionale, di definire le regole, mentre spetta al Governo di stabilire le procedure economico-finanziarie. 

Non è più pensabile che mentre era in corso un dibattito parlamentare sul riassetto delle normative di indirizzo, sul tavolo del Governo nascevano scorciatoie orientate in senso opposto; così come è successo per l’art. 14 del Disegno di legge delega in materia ambientale e contestualmente con la legge 326/2003.

Il dibattito deve trovare un chiaro indirizzo politico e soluzioni tecniche adeguate, sia sul piano parlamentare delle regole che su quello economico-finanziario del Governo, per poi arrivare ad una  condivisione in seno alla Conferenza Stato-Regioni. 










� Quando nel 1986 avviammo il primo lavoro di analisi dell’organizzazione/gestione delle aziende di TPL, per gli economisti dei trasporti significava esplorare un terreno completamente sconosciuto, in quanto si era sempre operato nella logica della sola ottimizzazione della rete. Conoscere e valutare gli effetti di quelle scelte sui risultati economici delle aziende risultò alquanto complesso, in quanto si seguivano “percorsi” attinenti soprattutto alle discipline aziendali, e le aziende di trasporto pubblico locale erano poco conosciute nel mondo dell’economia aziendale.
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