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Sommario

Il saggio si propone di delineare una politica europea dei trasporti impostata, non secondo i tradizionali riferimenti alla realizzazione delle infrastrutture ed alla regolazione dei mercati, ma come vera e propria politica industriale, finalizzata ad introdurre e diffondere nel settore dei trasporti radicali innovazioni tecnologiche, prevalentemente organizzative.

Il saggio si compone di tre parti.

Nella prima vengono esplicitati i riferimenti alle più recenti teorie economiche dell’innovazione: dalle teorie neo-evolutive di Nelson, Winter, Freeman, Dosi, ecc., alle teorie neo-austriache di Amendola e Gaffard. Risalta di conseguenza la centralità dei meccanismi dello sviluppo (investimento, innovazione, ecc.), in alternativa a quelli dello scambio (concorrenza, efficienza, ecc.). 

Nella seconda parte si evidenzia innanzitutto il modo radicalmente diverso in cui, con un approccio dinamico basato sulle teorie economiche dell’innovazione, possono essere tratteggiati i problemi che oggi caratterizzano il sistema dei trasporti e viene individuato il quadro all’interno del quale concepire le politiche per superarli. Si cerca inoltre di valutare in che misura già il Libro bianco della Commissione europea del 2001 rappresenti un primo tentativo di sganciare la politica dei trasporti dal riferimento esclusivo alle teorie economiche ortodosse e alla centralità della concorrenza. Infine si evidenziano gli elementi che invece impediscono di considerare il Libro bianco come esempio compiuto e coerente di applicazione dei principi e delle prescrizioni di un approccio realmente dinamico.

Nella terza parte si entra nel merito della proposta di una politica industriale europea dei trasporti, descrivendone i seguenti aspetti procedurali e sostanziali: a) realizzazione di processi di radicale innovazione organizzativa come obiettivo primario; b) selettività, laicità, cooperazione e dinamicità come principi ispiratori della gestione degli interventi; c) finanziamento per programmi e creazione d’impresa come strumenti d’intervento; d) Europa come soggetto e ambito d’intervento. In particolare si sostiene la necessità di un rilevante incremento delle risorse comunitarie sia per il finanziamento di progetti innovativi privati e pubblici (sul modello del già operante programma “Marco Polo”), sia di interventi pubblici nella produzione di servizi di trasporto innovativi, che portino anche alla costituzione di “campioni industriali” europei (sul modello di Airbus). Sul versante della raccolta dei fondi si propone inoltre: il dirottamento di larga parte dei finanziamenti comunitari oggi destinati alle grandi infrastrutture e l’applicazione ai trasporti di criteri fiscali innovativi (tasse sulla proprietà dei mezzi, sulle rendite fondiarie e immobiliari e sui carburanti inquinanti).
Il saggio si conclude esplicitando le ragioni a favore della costituzione di una “Agenzia europea per la mobilità” con finalità non di regolamentazione, ma appunto di gestione di una politica industriale dei trasporti.

1. Una premessa concettuale: l’approccio dinamico all’economia e politica dell’innovazione

1.1.  Le teorie evolutive
 e l’irrilevanza dell’equilibrio

Le teorie evolutive che si sviluppano a partire dalle elaborazioni di Nelson e Winter (1982) concentrano la loro attenzione sul ruolo che i meccanismi di generazione dell’innovazione hanno nel determinare i processi di sviluppo. Si tratta di un approccio “(…) che privilegia i concetti di cambiamento e dinamica e respinge l’ipotesi di un equilibrio statico come centro gravitazionale del sistema economico (…). Il cambiamento tecnologico comporta inevitabilmente inefficienze statiche, che devono però essere valutate per la possibile funzionalità alla crescita del sistema, piuttosto che per l’allontanamento che determinano da un equilibrio logico, ma non reale, quale è l’equilibrio competitivo (…)” (Malerba e Cusmano, 2001, p. 310).

Al cuore delle teorie evolutive si trova una descrizione dell’innovazione come processo il cui esito non è né certo, né completamente indeterminato; esso infatti deriva dall’interazione nel tempo dei fattori che definiscono il “regime” tecnologico esistente:

· i fattori tecnologici in senso stretto: le conoscenze disponibili (tacite ed esplicite), i paradigmi scientifici e tecnologici dominanti (Silverberg et al., 1988);

· i fattori economici: il “clima” macroeconomico, la struttura dei settori industriali, i rapporti tra imprese (Dosi et al. 1995);

· gli altri fattori istituzionali: la natura e il peso delle politiche pubbliche, il ruolo delle università e degli altri centri di ricerca (Mowery, 1995).

Il processo innovativo si manifesta dunque come processo eminentemente irreversibile e incerto, fortemente caratterizzato da processi di path-dependency (Rosenberg, 1994). In questo processo si sovrappongono fenomeni di creazione di nuove “varietà tecnologiche” e di selezione di quelle che si conservano e si trasmettono nel tempo; il tutto – è bene sottolinearlo – non ha solo una dimensione tecnologica in senso stretto, ma coinvolge in senso più ampio tutto il sistema. Varietà e selezione non riguardano infatti solo le innovazioni, ma anche i soggetti economici e istituzionali: l’incertezza sul futuro porta i soggetti a tenere “routine” di comportamento tra loro diverse; alcune di queste risulteranno “vincenti” perché appropriate al contesto in continua evoluzione, altre invece saranno scartate. Ciò significa che il processo innovativo porta con sé fallimenti di imprese, turbolenze finanziarie, messa in discussione di politiche pubbliche, crisi di sistemi produttivi locali o nazionali.

Allargando la visuale al livello macro, l’approccio evolutivo tratteggia lo sviluppo come risultato dell’interazione tra processi innovativi, strutture industriali e assetti istituzionali: non si evidenziano più rapporti unidirezionali di causa-effetto, ma una continua interdipendenza tra i diversi fattori rilevanti. Si mettono dunque in discussione:

· gli assunti della razionalità perfetta e della omogeneità degli agenti economici propri degli approcci ortodossi (Simon, 1985);

· la descrizione tradizionale dell’innovazione come sequenza top-down: ricerca di base ( ricerca applicata ( sviluppo tecnologico ( applicazione commerciale (Rosenberg, 1992);

· le teorie neo-istituzionali dove l’assetto delle imprese, la struttura delle industrie e l’architettura delle istituzioni sono direttamente determinati da fattori economici, quali sono i costi di transazione.

Seppure con qualche forzatura, è possibile comprendere nelle teorie evolutive anche le elaborazioni sull’innovazione e sullo sviluppo di Amendola e Gaffard (1988 e 1998). 

Essi approfondiscono infatti ancor di più l’analisi dell’innovazione come fenomeno che si manifesta “fuori dell’equilibrio”. In particolare, tratteggiano la creazione di una nuova tecnologia come un processo in cui è necessario che alcune risorse debbano essere sottratte dalle attività non innovative per essere investite nella costruzione dei nuovi mezzi di produzione, necessari per poter offrire sul mercato prodotti e servizi innovativi.

La creazione di nuova tecnologia è dunque un processo la cui percorribilità effettiva è costantemente condizionata dalla necessità di garantire la transizione dai vecchi ai nuovi processi produttivi, ma anche - e soprattutto – di coordinare la creazione di nuova capacità produttiva con la disponibilità di una nuova domanda.

Volendo marcare la differenza con gli approcci evolutivi in senso stretto, si può affermare che per questi due economisti la tecnologia non è uno dei fattori che interagiscono – ridefinendosi continuamente – nel processo innovativo, ma è il risultato di un processo economico creativo il cui esito non è definibile a priori. In estrema sintesi, si può affermare che grazie ad Amendola e Gaffard le indicazioni della teoria evolutiva vengono arricchite calandole in una rappresentazione realmente dinamica dei processi reali e monetari della produzione.

1.2.  L’intervento pubblico come fattore dinamico di sviluppo

I fattori (il monopolio, le asimmetrie informative, le esternalità, ecc.) che negli approcci ortodossi sono considerati la giustificazione di un intervento pubblico, in quanto allontanamenti dall’equilibrio concorrenziale, nell’approccio evolutivo diventano elementi costitutivi di un processo che, proprio perché realmente innovativo, non può che svolgersi fuori dall’equilibrio.

L’attenzione dell’intervento pubblico si sposta allora dalla correzione del mercato alla garanzia dell’effettiva percorribilità del processo innovativo. Opportunità e vincoli si presentano infatti continuamente lungo il processo di cambiamento: le politiche economiche devono essere allora in grado di adattarsi rapidamente e flessibilmente alla sequenza degli eventi economici, valorizzando le opportunità e allentando i vincoli
. 

Particolare attenzione deve essere dedicata alla disponibilità delle risorse (mezzi finanziari, personale qualificato, ecc.) lungo il processo.

Sono inoltre importanti i programmi di cooperazione tra imprese e tra imprese ed altre istituzioni (in particolare i centri di ricerca e le università, ma anche le istituzioni centrali e periferiche, le associazioni di interessi) per rendere più agevole la messa a fattore comune e l’apprendimento delle informazioni e delle conoscenze che il processo innovativo continuamente genera (Lundvall, 1992).

Si deve infine trasmettere agli operatori economici – e, in particolare, agli investitori – un messaggio di certezza (sempre sulla percorribilità del cambiamento). In questo senso è certamente utile mantenere positivo il “clima” macroeconomico generale, ma è verosimilmente ancora più importante porre le condizioni perché la creazione di una nuova tecnologia raggiunga una massa critica sufficiente a mettere in moto una spirale positiva tra nuovi investimenti e nuovi consumi (Amendola e Gaffard, 1998).

Le spese pubbliche in ricerca e formazione, l’introduzione per legge di nuovi standard, i grandi programmi tecnologici, gli investimenti pubblici e gli incentivi ai consumi, l’uso appropriato delle commesse pubbliche, la regolazione, l’incentivazione o la creazione di imprese, il sostegno allo sviluppo ed alla cooperazione (su base locale o per sistemi tecnologici) sono tutti strumenti appropriati allo scopo, non in quanto tali, ma solo se aumentano la percorribilità del cambiamento.

Una politica economica orientata alla percorribilità del cambiamento può anche contrapporsi alle politiche ortodosse di promozione della concorrenza: coerentemente col rifiuto dell’equilibrio statico come perno del sistema, è infatti da verificare concretamente (caso per caso e fase per fase) se l’ambiente competitivo costituisca per le forze economiche un incentivo o un disincentivo alla partecipazione a processi rischiosi di cambiamento. E può dunque risultare necessario creare aree non esposte alla concorrenza che fungano da “catalizzatori” del cambiamento, eventualmente anche con la partecipazione diretta del capitale pubblico (Marletto, 2004a).

2. L’applicazione ai trasporti: dal cambiamento di paradigma alla rilettura della politica europea

2.1. L’approccio dinamico: visione dei problemi e revisione delle politiche

L’approccio dinamico costituirebbe un paradigma per la politica dei trasporti più adeguato del paradigma concorrenziale alla risoluzione dei problemi che oggi condizionano lo sviluppo del sistema dei trasporti
. Ciò per due ordini di motivi, tra loro connessi: il primo è di economia positiva e riguarda cioè il modo in cui vengono tratteggiati i problemi, il secondo è di economia normativa e riguarda cioè l’individuazione degli interventi per risolverli.

Consideriamo ad esempio la duplice necessità in cui oggi il sistema dei trasporti europei si trova, da un lato, di ridurre i danni urbanistici, sanitari e ambientali che esso genera (IWW e INFRAS, 2000) e, dall’altro, di ridurre i costi che la collettività deve sopportare per il suo funzionamento
.

Questi problemi possono essere interpretati in modo ortodosso, facendo riferimento alla concorrenza sia come meccanismo fondamentale dei mercati perfettamente funzionanti, sia come principio di riferimento nei casi in cui il mercato fallisce ed è necessario ricorrere ad una qualche forma d’intervento pubblico.

Con questo tipo di approccio, i danni generati dal trasporto si trasformano concettualmente in costi esterni che possono essere “internalizzati” consentendo al sistema dei prezzi di raggiungere artificialmente – con tasse e sussidi – il livello di equilibrio di un mercato perfettamente funzionante, capace cioè di dare un prezzo anche ai danni urbanistici, sanitari, ambientali, generati dal trasporto (Danielis, 1996, cap. 6).

Allo stesso tempo, i prezzi elevati dei servizi di trasporto che devono sostenere i consumatori sono considerati l’effetto dello scarso o inesistente confronto competitivo tra diversi produttori (Stigler, 1994). Gli elevati sussidi ai servizi pubblici (e le tasse necessarie a finanziarli) sono invece il corollario negativo della distorsione dell’azione pubblica, esposta com’è a fenomeni di “cattura” che invertono la relazione di comando astratta: nella realtà infatti non è lo Stato a spingere le imprese a perseguire il bene collettivo, ma sono le imprese a sfruttare il bene collettivo, proprio attraverso la regolazione pubblica (Buchanan e Tullock, 1988).  La soluzione a questi problemi è allora la diffusione generalizzata del principio della concorrenza, nella sua doppia accezione standard della regolazione incentivante della gestione delle infrastrutture e dei (pochi) servizi pubblici e della liberalizzazione di tutte le altre attività di trasporto.

Gli stessi problemi del trasporto possono essere interpretati in modo completamente diverso, se si ricorre invece a una visione eterodossa, che considera come processo rilevante l’evoluzione strutturale del sistema economico e rivolge di conseguenza la propria attenzione non allo scambio ed agli incentivi per l’efficiente allocazione delle risorse esistenti, ma allo sviluppo ed alla percorribilità di processi di sviluppo sostenuti da livelli adeguati di accumulazione e di innovazione (Amendola, 1998, par. 8.6.).

In questo modo, i danni urbanistici, sanitari e ambientali non risultano come gli effetti indesiderati di un mercato mal funzionante, ma sono l’esito negativo, ma necessario, dello sviluppo del sistema del trasporto così come esso si è manifestato sino ad oggi, a causa di azioni intenzionali:

· dei soggetti pubblici, a favore della modalità stradale (sviluppo urbanistico e territoriale a “macchia d’olio”, rilevanti investimenti per la costruzione della rete stradale e autostradale, finanziamenti alle industrie produttrici dei mezzi, ecc.);

· dei soggetti privati che hanno portato al conseguente consumo di massa di servizi di trasporto automobilistici auto-prodotti.

I danni generati non sono dunque “esterni” al mercato, ma del tutto “interni” allo sviluppo passato del sistema del trasporto (Marletto, 2002) e potrebbero essere ridotti, non facendo funzionare meglio i mercati, ma intraprendendo percorsi di sviluppo strutturalmente diversi.

Anche l’inefficienza produttiva – che si manifesta in alti livelli dei prezzi liberi e in alti sussidi ai prezzi amministrati – va letta in termini strutturali. La sua causa principale deve essere infatti rintracciata nella insufficiente diffusione di modelli industriali di produzione dei servizi di trasporto delle merci e dei passeggeri, che siano in grado cioè di sfruttare tutte le economie di scala, di densità e di specializzazione, oggi lasciate latenti da un eccessivo ricorso all’auto-produzione dei servizi da parte della domanda e dall’inadeguatezza (e, in alcuni casi, dall’assenza) dell’offerta. Di conseguenza, anche l’inefficienza potrebbe essere ridotta, non aumentando il gradiente concorrenziale del settore del trasporto, ma riducendone il deficit di innovazione tecnologica e, soprattutto, organizzativa.

Si può dunque affermare che il paradigma dinamico offre il duplice vantaggio di evidenziare la natura strutturale degli extra-costi interni ed esterni del trasporto e di rimarcare la necessità di interventi pubblici che proprio un processo cambiamento strutturale nel sistema dei trasporti siano in grado non solo di innescare, ma anche di rendere percorribile, governando cioè i fattori di incertezza e di irreversibilità che dinamicamente lo caratterizzano.

2.2. Il Libro Bianco della Commissione europea: è finita la “luna di miele” con la concorrenza? 

Sin dalle prime righe della sintesi iniziale, il Libro Bianco che nel 2001 ha tracciato le linee-guida della politica europea dei trasporti fino al 2010
 esplicita che “…(la) Comunità non può limitarsi alla costruzione di nuove infrastrutture ed alla apertura dei mercati” e riconosce inoltre che “Per quanto l’apertura del mercato dei trasporti abbia nel corso dell’ultimo decennio registrato notevoli successi, (…) il sistema europeo dei trasporti si trova oggi a dover far fronte ad una serie di gravi difficoltà” (Commissione Europea, 2001, pp. 10-11).

I problemi riconosciuti come prioritari sono da tempo al centro dell’agenda della politica europea dei trasporti: lo squilibrio nella crescita relativa delle modalità di trasporto a vantaggio di quelle ritenute meno sostenibili, il trasporto stradale e aereo; la congestione, che dalle aree urbane oramai si è propagata anche ai grandi assi ed ai principali nodi infrastrutturali; i danni che il trasporto provoca all’ambiente e alla salute dei cittadini, con particolare riferimento al dramma degli incidenti. Ciò che cambia rispetto all’atteggiamento precedente della Commissione, almeno parzialmente, è il tipo di approccio che il Libro Bianco propone.

Innanzitutto si deve sottolineare il trasparire di una propensione dirigistica, cui dover rinunciare non per scelta, ma per necessità: “La soluzione più semplice sarebbe quella di imporre un calo di mobilità per le persone e le merci ed una nuova ripartizione fra i modi di trasporti. Si tratta di una soluzione piuttosto irrealistica, in quanto la Comunità non detiene la competenza necessaria per limitare la circolazione dei cittadini nelle città e sulle strade, né per imporre il ricorso al trasporto combinato strada/ferrovia per il trasporto delle merci.” (Commissione Europea, 2001, p.15).

Il primo cambiamento sta dunque nel violare il principio della primazia del mercato e della concorrenza, addirittura sancito nel Trattato dell’Unione e ripreso nella Costituzione recentemente approvata.

In secondo luogo va evidenziato il riconoscimento di interventi, quasi sempre non afferenti alla sfera ristretta della politica di trasporti, ma necessari per alterare le condizioni strutturali all’interno delle quali si manifestano la domanda e l’offerta di trasporto: la pianificazione urbana e territoriale per prevenire gli aumenti di domanda, la pianificazione degli orari di lavoro e di studio per ridurre i picchi della congestione, il potenziamento della ricerca per individuare e diffondere nuove soluzioni tecnologiche e organizzative. Anche in questo caso siamo nel noto per gli addetti ai lavori: ma è un richiamo importante per segnalare un cambiamento di atteggiamento. A rafforzare questa sensazione si consideri anche il riferimento – questo invece assolutamente inusuale – alla “definizione di una politica economica che tenga conto di determinati fattori che contribuiscono all’aumento della domanda di trasporto  (in particolare i modelli di produzione just-in-time e di scorte viaggianti).” (Commissione Europea, 2001, p.15). La vaghezza dell’enunciato spingerebbe addirittura a pensare che l’estensore abbia identificato un problema – e cioè che la “nuova logistica” e il decentramento produttivo moltiplicano i flussi di trasporto a parità di PIL – ma abbia avuto timore ad esplicitare una tentazione dirigistica che violerebbe l’autonomia decisionale interna delle imprese.

Il secondo cambiamento è allora nel riconoscere che il perseguimento dell’efficienza e della sostenibilità non deve essere solo affidato alle forze di mercato – seppure incentivate dall’azione pubblica – ma deve anche modificare il quadro strutturale all’interno del quale tali forze si esprimono.

Infine, e più importante, deve essere considerata la rilevanza assegnata a due iniziative esplicitamente finalizzate all’introduzione e alla diffusione di innovazioni di carattere organizzativo:

· il lancio del programma “Marco Polo”, teso a promuovere l’intermodalità attraverso il finanziamento dell’avvio di progetti imprenditoriali che prevedono l’abbandono del “tutto-strada” a favore del ricorso alle modalità ferroviaria e marittima. Da sottolineare l’esplicito riferimento a progetti che non devono “essere necessariamente innovatori sotto il profilo tecnologico.” (Commissione Europea, 2001, p.47);

· l’inserimento delle “autostrade del mare” all’interno del Trans European Network. La novità non sta tanto nell’assegnazione dello status di elemento della rete a direttrici di trasporto che si svolgono su vie non costruite, quanto nel riconoscimento dell’importanza del cambiamento organizzativo per rendere effettivo il ricorso degli operatori a questo tipo di servizio combinato. Novità confermata nella recente proposta della Commissione di ampliamento del “Marco Polo” che prevede, tra l’altro, che siano ammissibili ai finanziamenti anche i progetti che riguardano proprio le “autostrade del mare”
.

Il terzo cambiamento è dunque il riconoscimento della centralità di processi innovativi, intesi non tanto nella tradizionale accezione tecnologica, ma come vera e propria reingegnerizzazione delle filiere logistiche e dei servizi di trasporto che ne consentono il funzionamento. Addirittura il Libro Bianco individua i soggetti – i cosiddetti “integratori” – portatori di tali processi e, proprio per questo, meritevoli di un sostegno pubblico (Commissione Europea, 2001, p.48).

In conclusione va detto che i tre cambiamenti individuati restano inquadrati in un disegno di politica dei trasporti che resta comunque fortemente ancorato ai tradizionali orientamenti comunitari ispirati dal paradigma della concorrenza, in particolare per quanto riguarda la liberalizzazione dei mercati (con un’attenzione maggiore a quello dei servizi ferroviari) e l’uso della fiscalità e dei pedaggi per internalizzare i costi esterni. Ciò non toglie che il mutamento di approccio ci sia; resta solo da capire cosa manca per poter parlare di un approccio realmente dinamico.

2.3. Ciò che manca al Libro Bianco per essere coerente con l’approccio dinamico

Innanzitutto non si può che ribadire che alcune delle posizioni espresse nel Libro Bianco restano solo delle petizioni di principio, prive cioè persino di quel minimo di inquadramento concettuale e di prefigurazione operativa che consentirebbe di dar loro seguito in futuro. E’ dunque agevole prevedere che un atteggiamento maggiormente dirigistico e l’attenzione ad interventi di tipo strutturale non avranno seguito alcuno nelle politiche dei trasporti promosse dalla Commissione.

Inoltre è evidente che alcuni temi, pur riconosciuti, hanno riflesso in orientamenti operativi assolutamente inadeguati. E’ questo il caso (Commissione Europea, 2001, p.20):

· dello sviluppo del trasporto urbano. E’ infatti stridente il contrasto tra la rilevanza degli effetti in termini di congestione, danni sanitari e ambientali dell’attuale assetto dei sistemi di trasporto urbano e la proposta minimale di interventi per “favorire lo scambio di buone pratiche”; 

· della promozione delle nuove tecnologie. Si ripropone un tipo d’intervento – quello del programma quadro di ricerca – che continua ad essere basato sulla tradizionale visione sequenziale ricerca(innovazione(diffusione e di conseguenza non entra in alcun modo nelle fasi realmente critiche – quelle produttive e commerciali – del processo di cambiamento.

Infine manca completamente l’attenzione – propria di un approccio realmente dinamico – agli elementi che, da un lato, sono necessari per innescare processi di cambiamento comunque dall’esito incerto e, dall’altro, per accompagnarne per via la loro effettiva evoluzione. Di conseguenza anche nell’iniziativa più innovativa, quella del programma “Marco Polo”:

· le risorse stanziate restano assolutamente sottodimensionate rispetto a quanto necessario per avviare un processo di cambiamento stabile e duraturo, per rassicurate cioè le aspettative degli operatori in una prospettiva di mutamento strutturale
: quelle dei produttori affinché investano nella radicale riorganizzazione dei servizi di trasporto e quelle degli utilizzatori affinché modifichino le precedenti routine logistiche;

· la procedura operativa è quella tradizionale di tipo bottom-up, che non va oltre la selezione dei migliori progetti tra quelli presentati, rinunciando quindi a forme di selezione a priori (ad esempio prefigurando le direttrici o le filiere più meritevoli d’intervento), di promozione di attività di tipo cooperativo (imponendo ad esempio che i progetti siano ammissibili se co-promossi da soggetti della domanda e dell’offerta), d’intervento diretto (arrivando cioè ad immaginare forme di compartecipazione al rischio o al capitale, necessarie per far emergere figure imprenditoriali altrimenti assenti).

3. Per un approccio realmente dinamico: una politica industriale europea dei trasporti

3.1. L’innovazione organizzativa come obiettivo primario

Come già visto prima, con un approccio dinamico viene dato risalto alle determinanti strutturali dei problemi che oggi caratterizzano il sistema dei trasporti. Da una diversa visione emerge in particolare l’obsolescenza dell’attuale organizzazione della mobilità delle merci e delle persone, determinata sia dall’eccessivo ricorso della domanda all’auto-produzione, sia dalla insufficiente diffusione di un’offerta, prevalentemente di servizi di linea, in grado di consolidare i flussi e – per questa via – accedere alle economie di scala oggi latenti e ridurre significativamente il ricorso alla modalità stradale.

L’approccio dinamico consente dunque di trattare in modo unitario l’inefficienza, la generazione di danni ambientali e sanitari, l’errata ripartizione modale e di porre di conseguenza un’esigenza, squisitamente industriale, di innovazione organizzativa (con, come vedremo più avanti, rilevanti corollari di innovazione tecnologica).

Quali sono allora i concreti obiettivi di una politica industriale finalizzata ad innovare l’organizzazione dei trasporti? Schematicamente è possibile fare riferimento ai principali sotto-sistemi di trasporto.

Nel sottosistema urbano è necessario un incremento massiccio nell’offerta di servizi collettivi di linea, da realizzarsi con un aumento delle frequenze
 e con i necessari investimenti sulle reti ferroviarie e metropolitane e da completare con lo sviluppo dei servizi su domanda cui dovrebbe essere assegnato il compito di soddisfare le residue esigenze di capillarità e di flessibilità (Ambrosino e Romanazzo, 2002). Il tutto dovrebbe essere accompagnato da processi di integrazione, innanzitutto tariffaria  (Piacenza e Carpani, 2003).

Nel sottosistema del trasporto di merci è invece  necessario passare per l’esternalizzazione e la reingegnerizzazione delle filiere logistiche e consentire in questo modo l’affermazione di sistemi di offerta basati sull’organizzazione industriale di servizi di linea e sull’integrazione delle diverse modalità di trasporto (Dallari e Marchet, 2003). Applicazioni specifiche di questi processi dovrebbero riguardare anche la distribuzione finale delle merci in ambito urbano (Burlando, 2003). Gli interventi infrastrutturali assumono invece un peso secondario: diventano infatti prioritari solo quelli tecnologico-organizzativi per aumentarne la capacità a parità di dotazione e quelli fisici per il miglioramento della connessione dei nodi alle reti (Marletto, 2004c).

Nel sottosistema del trasporto di passeggeri sulle lunghe distanze è invece necessaria una riorganizzazione contemporaneamente produttiva e commerciale che consenta di rendere più facilmente accessibili i servizi, grazie alla riduzione dei prezzi e alla semplificazione delle modalità di acquisto e prenotazione (Piga e Polo, 2003).

In tutti e tre i sotto-sistemi è necessario accompagnare i processi di riorganizzazione con il supporto di innovazioni tecnologiche, in particolare per ridurre le emissioni inquinanti dei mezzi e per informatizzare i sistemi di comunicazione, interna e verso gli utilizzatori.

3.2. Selettività, laicità, cooperazione e dinamicità come modalità d’intervento

Già le precedenti indicazioni, per quanto sommarie, evidenziano che la prima caratteristica procedurale rilevante di un approccio dinamico sta nel selezionare a priori i processi che la politica dei trasporti deve perseguire come obiettivo.

In sintesi si può affermare che, con un approccio dinamico, si costruisce una politica dei trasporti “per obiettivi” 
, strutturalmente diversa quindi, non solo dalle politiche “per soggetti”, con le quali si delega il raggiungimento di obiettivi generici a specifiche categorie di operatori (ad esempio le imprese pubbliche o i Comuni), ma anche a quelle “per meccanismi”, con le quali, attraverso incentivi automatici, si lascia definire alla concorrenza nel mercato l’evoluzione del sistema.

La seconda caratteristica rilevante di un approccio dinamico alla politica dei trasporti sta nel valutare “laicamente” se e in che misura un intervento è necessario.

Facendo riferimento alle esigenze di innovazione organizzativa del trasporto prima citate, è facile verificare che in alcuni casi questi processi sono già in corso: si pensi ad esempio all’avvento dei grandi integratori logistici e delle compagnie aeree low-cost, oppure alle esperienze di successo di pianificazione dei servizi di linea cadenzati delle ferrovie svizzere o ancora alla diffusione del car-sharing in Germania
. Una politica dinamica dei trasporti opera allora caso per caso: astenendosi dove i processi sono già in atto e hanno innescato un processo strutturale di cambiamento; intervenendo sui soggetti esistenti quando i processi di cambiamento per intensità o per direzione risultano insoddisfacenti; creando ex-novo i soggetti quando questi sono del tutto assenti o strutturalmente inadeguati.

Il terzo elemento procedurale di un approccio dinamico è la costante attenzione ai meccanismi cooperativi che accompagnano i processi di cambiamento.

La produzione dei servizi di trasporto è quasi sempre un’attività organizzativa che interessa stabilmente soggetti diversi: nelle attività logistiche sono ad esempio coinvolti sia i produttori che gli utilizzatori, nel trasporto urbano e metropolitano hanno un peso rilevante le aziende produttrici, le amministrazioni locali e gli stessi cittadini (Mercurio e Consiglio, 1998). Più in generale tutti i produttori di servizi di trasporto hanno rapporti commerciali con i fornitori di mezzi e con i gestori delle infrastrutture ed esprimono un fabbisogno di conoscenze e di tecnologie soddisfatto da consulenti, centri di ricerca, università.

Questa constatazione porta con sé due importanti implicazioni per la politica dei trasporti:

· deve allargarsi ai sistemi collegati a quello del trasporto, per garantire che tutti i rapporti appena elencati evolvano coerentemente al processo innovativo;

· deve attivare e presidiare – sempre secondo un approccio laicamente pragmatico – non solo i rapporti di tipo competitivo, ma anche quelli di tipo cooperativo, particolarmente cruciali in un processo innovativo.

L’ultimo elemento procedurale caratteristico di una politica dei trasporti dinamica è in parte già stato evocato: la necessità di tenere costantemente sotto controllo l’evoluzione del sistema del trasporto, innanzitutto per superare i vincoli (di risorse, di competenze, ecc.) che dovessero manifestarsi lungo il processo di cambiamento, ma anche per valorizzare le eventuali opportunità inattese.

Una politica dinamica dei trasporti non può dunque limitarsi ad innescare i processi di cambiamento necessari (e, eventualmente, valutare ex-post gli esiti degli interventi), ma ne deve presidiare nel tempo l’effettiva evoluzione: un sistema continuativo e ramificato di monitoraggio e valutazione in-itinere costituisce dunque un elemento portante della politica stessa.

3.3. Finanziamento per programmi e creazione d’impresa come strumenti d’intervento

Una politica industriale dei trasporti basata su un approccio realmente dinamico deve sicuramente attivare tutta la gamma degli strumenti a disposizione: introduzione di nuove norme, fissazione di standard o divieti, interventi pubblici diretti nella produzione dei servizi e nella gestione delle infrastrutture, attivazione delle poste in entrata e in uscita dei bilanci pubblici. Qui preme sottolineare i due strumenti più importanti, sia per il loro potenziale di reale cambiamento, sia per la loro discontinuità rispetto agli approcci correnti: il finanziamento per programmi e la partecipazione ai processi di creazione d’impresa.

Come in parte già accennato, il finanziamento per programmi implicitamente supera due approcci opposti sino ad oggi andati per la maggiore: quello del sussidio diretto ad imprese (prevalentemente pubbliche) perché raggiungano gli obiettivi delle politiche; quello degli incentivi indiretti (prevalentemente alterando i prezzi) che dovrebbero consentire il riequilibrio del mercato. Entrambi hanno dimostrato di essere inefficaci: da un lato perché le imprese usano i sussidi anche per perseguire obiettivi propri e sono molto difficilmente controllabili e sanzionabili; da un lato perché la revisione dei segnali di prezzo non riesce a determinare cambiamenti strutturali del sistema, come è invece necessario nel caso della mobilità.

L’alternativa deve essere allora allo stesso tempo diretta e senza mediazioni. Il modello è quello di alcuni grandi programmi europei – come “Urban” o, nel caso dei trasporti, il già citato “Marco Polo”: le risorse sono messe a disposizione per raggiungere ben definiti obiettivi (quindi non per obiettivi generici come potrebbero essere “l’innovazione” o addirittura “lo sviluppo”) e vengono erogate ai soggetti – imprese, pubbliche amministrazioni, strutture non-profit – che presentano dei progetti ritenuti coerenti con gli obiettivi prefissati, a prescindere degli strumenti specifici proposti dal progetto. Facendo riferimento al caso italiano, il modello  è sostanzialmente diverso da quello della Legge 211 del 1992, che finanziava solo interventi di costruzione di metropolitane pesanti e leggere, ma è simile a quello del Piano Urbano per la Mobilità, originariamente proposto dal Governo nel 2001 – ma in realtà mai attuato – e solo di recente nuovamente richiamato negli strumenti di programmazione (Ministeri dell’Ambiente, dei Trasporti e dei Lavori Pubblici, 2001, pp. 76-78; Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, 2004, pp. 72 e 76).

Tornando agli ambiti d’intervento appena proposti, potranno ad esempio essere accettati come progetti meritevoli di un finanziamento:

· il progetto di un Comune per la ripianificazione ed il potenziamento del tpl;

· il progetto di un consorzio di imprese private e di Enti locali per realizzare un sistema di car-sharing su base regionale;

· il progetto di una cooperativa di imprese di trasporto e di un’associazione di commercianti per riorganizzare la distribuzione urbana delle merci;

· il progetto di una grande impresa di logistica e di un’associazione di imprese per rivedere la catena logistica di un particolare settore (o di un particolare distretto industriale).

Si tratta in ogni caso di un approccio relativamente semplice: delle risorse sono messe a disposizione in relazione a degli specifici obiettivi; queste risorse vengono erogate a seguito di un’iniziativa spontanea che viene dal sistema, pubblica o privata che sia.

Il problema si pone quando il sistema non è in grado di produrre iniziativa, non è in grado cioè di elaborare e realizzare spontaneamente progetti di revisione profonda e strutturale del sistema produttivo. E, nel settore della mobilità il problema è in misura non secondaria anche questo: manca cioè proprio la capacità d’iniziativa; manca la produzione di una nuova offerta capace di assecondare una nuova domanda, oggi in larga parte latente. Ritornando agli esempi appena proposti: non ci sono (o sono in numero insufficiente rispetto alle necessità di cambiamento) i soggetti capaci di farsi carico della riorganizzazione del tpl di un comune o di una provincia, di impostare un progetto di car-sharing, di impiantare ex-novo un nuovo sistema di logistica urbana, di rifondare sul trasporto multimodale integrato una filiera logistica.

In questi casi c’è poco da fare, è necessario superare il tabù del non interventismo pubblico nell’economia. Non bastano neanche gli strumenti di politica industriale passiva (che cioè come quelli “per programmi” appena illustrati, restano in attesa di una domanda d’innovazione che viene dal sistema), bisogna ricorrere a strumenti di politica industriale attiva; quelli cioè che garantiscono la disponibilità di nuova offerta grazie ad un’azione imprenditoriale attivata dal soggetto pubblico.

Una politica industriale attiva può essere gestita anche con strumenti innovativi: dalle partnership pubblico-privato all’incentivazione pubblica al venture-capital, dalla promozione dell’imprenditoria giovanile alla creazione di “incubatori”; in ogni caso la discontinuità con gli approcci prevalenti non può essere sottaciuta: si tratta infatti di partecipazione del capitale pubblico nella proprietà di nuove imprese di trasporto.

Del resto interventi di questo tipo si sono continuati a fare: si pensi alla recente costituzione della società pubblica Rete Autostrade del Mare 
(alimentata anche con risorse di Sviluppo Italia) o, con tutt’altre modalità d’intervento, alla fortunata esperienza di Airbus, nato nel 1970 come consorzio tra diverse imprese nazionali europee e dal 2001 trasformata in singola impresa.

Rispetto ad altri periodi della storia economica nazionale ed europea – gli anni ’30 o gli anni ’50 – in cui si era manifestata la necessità di un’azione pubblica di creazione di nuova offerta, un approccio di questo tipo richiederebbe oggi una capacità di valutazione della realtà produttiva e di fine tuning degli interventi del tutto nuova: la creazione d’impresa non si svolgerebbe come in passato “nel deserto”, ma dovrebbe sfruttare le capacità imprenditoriali ormai largamente disponibili nel sistema, intervenendo solo laddove esse siano effettivamente carenti. Ci sarebbe però anche il vantaggio di valorizzare forse imprenditoriali esterne al settore: si tratterebbe dunque di reinventare un sistema di partecipazioni statali in grado di stimolare l’ingresso nel settore del trasporto di capacità imprenditoriali ed innovative oggi disponibili in altri settori o in altri Paesi, accompagnando e rafforzando il processo che in parte già si manifesta spontaneamente. Basti guardare all’ingresso massiccio di capitali esteri nel trasporto italiano, oppure all’interesse verso il trasporto che dimostrano soggetti di altri settori (come Barilla, Benetton, Lucchini, IMI-S.Paolo). L’obiettivo è riuscire a riorientare questi processi spontanei verso l’obiettivo della revisione strutturale del trasporto di merci e di persone; oggi infatti le forze spontanee puntano in larga parte al mero sfruttamento delle rendite che derivano dalla posizione del nostro territorio o dall’esistenza dei residui monopoli.

3.4. L’Europa come soggetto e ambito d’intervento

I processi industriali da tempo non hanno più una dimensione nazionale, ciò vale ormai anche per i trasporti: le dinamiche competitive si manifestano alla scala almeno continentale, non solo nei segmenti liberalizzati, ma anche in quelli ancora sottoposti ad una rilevante regolazione pubblica (Centro Studi Federtrasporto e Nomisma, 1999-2003). Immaginare di governare alla scala nazionale i processi evolutivi del settore del trasporto appare dunque sempre più velleitario, tanto più se ci propone di affrontare rilevanti discontinuità nelle modalità organizzative della produzione.

La dimensione europea appare dunque quella adeguata, innanzitutto perché solo a questa scala si può raggiungere quella massa critica di innovazione, necessaria per dispiegare e rendere sufficientemente stabili i cambiamenti di tipo strutturale. Non secondaria ragione – ma questa decisamente scontata – è la scelta della dimensione europea per motivi istituzionali: a questa scala si dispone infatti di un’architettura di poteri legislativi ed esecutivi ormai consolidati, anche nello specifico settore del trasporto.

Ma vi è anche una ragione più materiale per scegliere una scala europea d’attuazione per una politica industriale dei trasporti: per raggiungere gli obiettivi qui schematicamente richiamati serve infatti anche un consistente volume di risorse pubbliche, erogate per un numero di anni adeguato a stabilizzare effettivamente i processi di cambiamento prefissati. Anche da questo punto di vista un approccio solo nazionale risulterebbe inadeguato.

E’ bene però specificare che l’ordine di grandezza dei finanziamenti pubblici dovrebbe essere significativamente superiore a quanto ordinariamente prevedono i programmi comunitari in materia di interventi nella produzione di servizi di trasporto; uno degli elementi che caratterizzano in modo radicalmente innovativo un approccio dinamico alla politica dei trasporti è infatti proprio la necessità di attivare un montante di risorse dell’ordine di grandezza e con l’orizzonte temporale che normalmente caratterizza i grandi interventi infrastrutturali.

Un impegno di finanza pubblica così rilevante sul fronte delle spese certamente pone anche l’esigenza di porsi la questione del reperimento delle risorse. E’ in ogni caso preferibile allora che anche l’eventuale  azione sul fronte delle entrate sia vincolata al perseguimento degli obiettivi di cambiamento strutturale. Risponderebbero ad esempio a questo doppio criterio di raccolta di risorse e di coerenza interna alla politica dei trasporti:

· l’introduzione di una sovrattassa europea sulla proprietà dei mezzi di trasporto stradali consentirebbe di “prendere di petto” la questione dell’autoproduzione del trasporto, disincentivando pesantemente non l’uso ma, appunto, la proprietà
; 

· l’introduzione di una sovrattassa europea sul gasolio non professionale e sul kerosene aereo (oggi del tutto esente dalle accise) permetterebbe di affrontare le due più importanti anomalie nella “babele” della tassazione dei carburanti, coerentemente anche con le indicazioni del Libro Bianco (Commissione Europea, 2001, pp. 40 e 78);

· l’introduzione di una tassa europea sulle rendite fondiarie e immobiliari generate dagli interventi trasportistici riporterebbe nell’alveo pubblico i benefici degli interventi di potenziamento e di miglioramento dei sistemi di trasporto, sulla falsariga di quanto accade già in alcune esperienze estere, in particolare negli USA (Altshuler e Gomez-Ibanez, 1993);

· il dirottamento delle risorse originariamente destinate alle nuove infrastrutture comunitarie non coerenti con l’obiettivo sin qui illustrato di una riorganizzazione strutturale delle attività di trasporto potrebbe completare il quadro.

4. Una conclusione propositiva: l’Agenzia Europea per la Mobilità

La politica industriale dei trasporti che qui si è proposta, immaginandone l’attuazione a livello europeo, prevede una pluralità di attività:

· gestire rilevanti flussi di risorse pubbliche, in entrata e in uscita;

· gestire con ampi margini di flessibilità e di discrezionalità programmi di finanziamento di progetto e azioni per la creazione d’impresa;

· interloquire con la congerie di soggetti coinvolta nel sistema dei trasporti: amministrazioni pubbliche, imprese pubbliche e private, centro di ricerca e università, associazioni e altri organismi non-profit, ecc.;

· valutare in itinere l’attuazione della politica stessa, introducendo i correttivi eventualmente necessari.

E’ possibile immaginare che tutti questi compiti possano essere svolti efficacemente dalla complessa architettura legislativo-esecutiva europea dove interagiscono la Commissione, il Parlamento, il Consiglio dei Ministri dei Trasporti? Molto probabilmente, no. La politica dei trasporti sarebbe continuamente esposta alle pressioni dei diversi organismi europei con effetti che, nel caso di un intervento che punta al cambiamento strutturale, sarebbero particolarmente devastanti, facendo mancare al sistema degli agenti un elemento fondamentale: la certezza della “direzione di marcia”.

Può allora essere opportuno sfruttare una delle indicazioni operative che vengono dall’economia neo-istituzionale e assegnare questo compito ad un organo amministrativo costituito allo scopo, che operi coerentemente con gli obiettivi della politica dei trasporti, così come indicati nella normativa ad hoc che si renderebbe necessaria
. In termini più concreti, si dovrebbe costituire un’Agenzia Europea della Mobilità, indipendente dal potere esecutivo e sottoposta al solo controllo del legislatore.
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� 	Per una visione d’insieme dei diversi contributi alle teorie evolutive si può fare riferimento, tra gli altri, a Malerba (2000), in particolare i capp. 3, 4 e 8.


� 	In questo senso la valutazione in-itinere dell’attuazione delle politiche costituisce un elemento essenziale di questo modello d’intervento pubblico (Bruno e De Lellis, 2000).


� 	Mi sia consentito di rimandare alla mia relazione alla VI Riunione Scientifica della Siet in cui ho evidenziata la rilevanza dei paradigmi dell’intervento pubblico nell’economia per spiegare l’evoluzione – e, soprattutto, le discontinuità in tale evoluzione – della politica dei trasporti. La relazione è ora in corso di pubblicazione in versione rivista ed estesa (Marletto, 2004b).


�	Intendendo la collettività sia come bacino dei consumatori che pagano un prezzo per acquistare il servizio, sia come comunità dei cittadini che paga le tasse necessarie per sussidiarne in larga parte la sua produzione


� 	D’ora in poi Libro Bianco.


� 	Com (2004) 478 del 14 luglio 2004.


� 	Anche se vadetto che proprio la recente proposta di revisione del “Marco Polo” prevede l’aumento della dotazione finanziaria da 25 a 106 milioni di Euro l’anno.


� 	L’incremento della frequenza dei servizi di linea consente allo stesso tempo di ridurre i costi unitari di produzione e di innalzare il parametro qualitativo più importante per i viaggiatori, come ha dimostrato la liberalizzazione inglese (Fawkner, 1995).


� 	Una politica per obiettivi ha tra l’altro il vantaggio di consentire finalmente di porre il tema del consenso nella dimensione più apropriata, non quella del singolo intervento, ma quello appunto degli obiettivi della politica. Un confronto democratico e partecipato intorno alla definizione degli obiettivi offre infatti il duplice vantaggio di depotenziare il conflitto contro la realizzazione di singoli interventi e di assegnare un ruolo solo strumentale alle valutazioni di tipo tecnico (costi-benefici, multicriteria, via, ecc.) la cui presunzione di neutralità è largamente infondata (Marletto,  2003).


� 	Già solo questi esempi portano tra l’altro a riconoscere altrettanto “laicamente” che i processi di cambiamento strutturale possono originare sia da assetti di mercato oligopolistici (come nel caso del mercato globale della logisitca integrata) o concorrenziali (come nel caso del trasporto aereo), sia da interventi publici di pura pianificazione (come per le ferrovie svizzere) o in partnership con gli operatori privati (come nel caso del car-sharing tedesco).


� 	La gestione a livello europeo di un intervento di questa natura depotenzierebbe parzialmente la pressione contraria dei produttori nazionali di mezzi di trasporto.


� 	La proposta di un’amministrazione indipendente non è nuova, era stata già fatta, ma per la sola realtà italiana e con compiti di regolamentazione, non di gestione di una politica industriale (Boitani, 2000).
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