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1. Alcune assunzioni teoriche

L’approccio della “scelta sociale”(Social Choice) tradizionale afferma che gli l’intervento pubblico è necessario qualora vi siano obiettivi sociali e/o mancati funzionamenti del mercato. Storicamente, questo intervento ha assunto la denominazione nota come “comando e controllo” (command and control), attraverso la produzione diretta di servizi, o, più frequentemente, per mezzo di agenzie pubbliche. Le prestazioni generalmente inadeguate di queste agenzie (generate da fenomeni noti come “cattura”, “ricerca di rendita” – rent seeking-, e meccanismi di “rendita informativa”
), hanno di fatto ispirato sia la teorizzazione che la pratica politica di “regolamentazione pubblica”.

“Comando e controllo”, “regolamentazione” e “concorrenza di mercato” possono essere visti a loro volta all’interno di un contesto di “sussidiarietà”
: la prima strategia deve essere adottata solo quando la successiva fallisce. 

Quella che segue è una possibile definizione di “regolamentazione”: “Intervento pubblico, finalizzato al conseguimento di obiettivi di benessere sociale, attraverso la determinazione di regole che incentivino attori orientati all’efficienza”. Questa definizione afferma implicitamente che lo Stato incontra difficoltà particolari nel far coincidere obiettivi di benessere con obiettivi di efficienza. Gli “attori orientati all’efficienza” possono certamente essere imprese pubbliche, ma questo “orientamento” e molto più acuto e concentrato in imprese private (strutturalmente “orientate al profitto”). 

Il fatto che lo Stato riscontri rilevanti problemi nel raggiungere l’efficienza produttiva, sembra essere inerentemente piuttosto naturale: la minimizzazione dei costi del lavoro è un fattore decisamente importante dell’efficienza, mentre gli obiettivi del welfare sono generalmente orientati a migliorare le condizioni di impiego e di lavoro. Tuttavia anche le competenze manageriali vengono compensate e motivate dal profitto (premi di produzione ecc.), più che da  semplici avanzamenti di carriera ottenibili con una “buona amministrazione” (che è il miglior risultato possibile nelle gestioni pubbliche). 

Ciononostante, come abbiamo visto, l’intervento pubblico è necessario non solo per raggiungere obiettivi di benessere “autonomi”, ma anche quando il mercato non riesce a garantire l’efficienza produttiva o allocativa. 

Quindi la questione principale sembra consistere nel definire un ragionevole campo d’azione per l’intervento pubblico. Nel settore dei trasporti vi sono sicuramente diverse situazioni dove questo intervento è necessario. Monopoli naturali, esternalità (sia all’interno della definizione standard di esternalità, come quella legata all’ambiente, che nella forma di “esternalità di club”, come la congestione), asimmetrie informative (legate principalmente a fattori di sicurezza), e altri specifici fallimenti del mercato, come l’”effetto Mohring”, o l’esistenza di mercati incompleti o strutturalmente instabili. Nel campo d’azione dell’intervento pubblico si può, in qualche modo, includere anche la distribuzione del reddito e, anche se non la si può certo definire come un “fallimento del mercato”, la si può ritenere un legittimo obiettivo pubblico. 

Teoricamente è abbastanza semplice definire quale servizio debba essere regolamentato (cioè abbia bisogno di un intervento pubblico), e quale possa essere aperto alla concorrenza: dipende dagli obiettivi politici e dalla valutazione “tecnica” dell’efficienza di quel particolare mercato.

La seconda questione è relativa alla scelta fra politiche pubbliche di “comando e controllo”, o interventi “regolatori”, nell’ambito della definizione proposta sopra. 

Come abbiamo visto, nel modello classico di “scelta sociale” si presume, che il “principale” pubblico sia al tempo stesso benevolo e onnisciente. Di conseguenza sarà perfettamente in grado di ottenere risultati efficienti dai suoi “agenti” (le imprese pubbliche). Inoltre i suoi obiettivi rimarranno strettamente e irremovibilmente rivolti alla massimizzazione del welfare. Tuttavia, l’ipotesi che i “principali” pubblici siano degli esseri umani, e non degli angeli, sembrerebbe essere più realistica.

Ciononostante, anche se si ipotizza la “regolamentazione” (contro il “comando e controllo”) come la strategia predominante, bisogna ricordare, che il suo ruolo è limitato ad un sotto-insieme ben definito di obiettivi pubblici. L’efficienza produttiva è l’obiettivo principale, considerando che, come abbiamo visto, in quest’ambito il “principale” pubblico affronta forti conflitti di interesse. Un secondo insieme di obiettivi è legato ai monopoli naturali e ad altri fallimenti del mercato di questo genere (questioni di tariffe efficienti e di regole d’accesso, etc.), che generano principalmente problemi di efficienza allocativa. 

Si può obiettare che altri obiettivi pubblici non possono mantenuti rigorosamente ad un livello tecnico (ad esempio, misurandoli in termini di perdite e guadagni di surplus sociale), in quanto hanno principalmente natura politica: ad esempio le questioni di distribuzione del reddito e le questioni ambientali. Tuttavia anche in questi casi una posizione di tipo regolatorio sembrerebbe più efficace dell’intervento diretto dello Stato. 

Ad esempio, se un Paese o una regione decidesse di offrire servizi di trasporto pubblico gratuiti (mentre altri servizi venissero ritenuti meno rilevanti da un punto di vista sociale), questa sarebbe una scelta in sé perfettamente accettabile, ma certo meno accettabile se questi servizi venissero prodotti attraverso pratiche di “comando e controllo” e non attraverso un sistema di gare che ne minimizzino i costi.

Nel caso di una scelta politica opposta, cioè nel caso di un assetto di libero mercato del trasporto collettivo, se si generassero risultati  instabili, o imprese dominanti non giustificabili da economie di scala, si dimostrerebbe nuovamente necessario un intervento di regolamentazione, senza alcun bisogno immediato di ritornare a pratiche di “comando e controllo”. 

Le questioni ambientali sono, in teoria, fallimenti allocativi (il surplus sociale non viene massimizzato a causa di “eccesso di consumo”). Tuttavia, lo stesso concetto di esternalità implica un importante contenuto di distribuzione (alcuni attori danneggiano altri attori senza le dovute compensazioni). Inoltre, le incertezze legate alla dimensione reale dei relativi costi economici lasciano largo spazio al giudizio politico. 

Anche in questo caso comunque le politiche necessarie per migliorare l’ambiente dovrebbero essere efficienti, cioè dovrebbero essere tali da minimizzare i costi sociali relativi ad ogni specifica politica. E un approccio regolatorio si dimostra, per definizione, più efficiente: “voucher” e altre tecniche tariffarie sembrano essere molto più promettenti che non il tradizionale approccio di imporre vincoli e proibizioni (cari agli ambientalisti). 

Infine, mentre nel settore dei trasporti lo spazio per le decisioni pubbliche rimane molto vasto, quello per pratiche specificamente del tipo “comando e controllo” (come alternativa alla regolamentazione) sembra in rapida diminuzione, almeno nella teoria. 

2. La portata della pianificazione tradizionale nel settore dei trasporti.

Pur accettando il ruolo crescente della regolamentazione, questioni importanti nelle politiche dei trasporti continueranno a dover essere trattate con strumenti di pianificazione. Le relazioni fra l’uso del territorio, la pianificazione delle infrastrutture e il controllo del paesaggio, sono le aree maggiori in cui un ruolo pubblico più diretto deve rimanere predominante. Un uso del territorio a bassa densità è uno degli effetti più clamorosi della motorizzazione di massa,  che ha aumentato l’accessibilità ad aree residenziali e commerciali a basso costo.
 Tuttavia, l’uso del territorio a bassa densità  rende l’offerta di trasporti pubblici molto costosa. Generalmente il trasporto pubblico viene sovvenzionato, a maggior ragione nel caso in cui il suo costo totale diventi insostenibile da parte di molti utenti. 

Due costi esterni sembrano dunque essere strutturalmente presenti nell’uso del territorio a bassa densità: i sussidi di trasporto pubblico e i costi ambientali propri di un modello insediativo transport intensive (dove il trasporto individuale diviene predominante). In teoria, l’eliminazione di ogni sussidio al trasporto pubblico, e contemporaneamente “l’internalizzazione” di tutti i costi esterni del trasporto privato, risolverebbe il problema senza alcuna esplicita attività di pianificazione. Tuttavia questo scenario non è per niente realistico, in quanto questa questione è anche strettamente legata ad aspetti e valori paesaggistici, a cui non è certo possibile attribuire un prezzo di mercato
. 

In questo caso la regolamentazione può sicuramente intervenire per ottimizzare il processo di costruzione e di gestione delle infrastrutture pianificate (finanziamenti pubblici, regimi concessionari, etc.).  Ad esempio, un approccio regolatorio è chiamato ad assumere un ruolo importante in uno stadio successivo del processo. 

3. L’ambito della concorrenza nel mercato. 

Nell’ambito dell’approccio di “sussidiarietà” suggerito all’inizio, la concorrenza nel mercato deve essere incoraggiata fino a quando non emergano segni evidenti del suo fallimento. A parte la gestione delle infrastrutture, dove è possibile solo una concorrenza regolamentata o un concorrenza tipo “Demsetz”
, nell’ambito dei servizi di trasporto i diversi metodi offrono un quadro molto differenziato. 

Considerando la modalità di trasporto terrestre predominante, il trasporto stradale è praticamente già del tutto aperto alla concorrenza, e non vi sono particolari problemi, grazie alle economie di scala e alle barriere in ingresso molto limitate che caratterizzano questa modalità di trasporto. La stessa pressione concorrenziale e la debolezza sociale degli operatori (spesso piccoli imprenditori indipendenti) genera problemi di tipo normativo (overloading, tempi eccessivi di guida, ecc.), che vanno gestiti adeguatamente. Sono possibili standard ambientali e di sicurezza più severi, ma una ri-regolamentazione di questo mercato sembra fuori discussione. 

Rimanendo nell’ambito del trasporto stradale, i servizi di autobus di linea per distanze medio-lunghe necessitano urgentemente di una vera liberalizzazione, almeno per quanto riguarda l’Europa continentale. I servizi che operano su distanze medio-lunghe sono in diretta concorrenza con le ferrovie per soddisfare la domanda a basso reddito (extracomunitari soprattutto); inoltre questi servizi non hanno un reale impatto negativo sull’ambiente, né necessitano di alcun sussidio (al contrario delle ferrovie e dei servizi di trasporto locale). Sia gli utenti che i contribuenti vengono fortemente danneggiati da questa “difesa ad oltranza” del servizio ferroviario (pubblico). Questo è un esempio molto efficace di “principe non benevolo”, date le caratteristiche sociali dell’utenza di questi servizi. Comunque la situazione ora sta lentamente migliorando.

Il trasporto pubblico locale è presenta problemi regolatori molto diversi. In questo caso, l’esperienza britannica
 sembrerebbe essere chiarificatrice. La liberalizzazione completa ha dato luogo al problema di mercati instabili, seguiti da monopoli spaziali (“contendibili” più a livello teorico dei manuali di economia che a livello pratico). Il deterioramento della qualità dei servizi ha arrecato danni agli utenti. La teoria è di supporto a questi risultati pratici: l’ “effetto Mohring”
, gli “effetti di network” e altri tipi di fallimento del mercato, insieme ad alcune caratteristiche delle domanda (relative all’informazione, agli effetti di lungo periodo delle scelte localizzative della residenza e al possesso di mezzi automobilistici, ecc.), generano problemi rilevanti.

Dall’altro lato, la concorrenza regolamentata (“Demsetz competition”) ha generato buoni risultati generali (vedi l’assai noto caso di Londra). Inoltre, visto che la concorrenza regolamentata, in termini di affidamenti competitivi, può garantire pienamente qualsiasi obiettivo sociale (come abbiamo visto anche il trasporto gratuito, se si dovesse decidere così), la diffusa resistenza europea all’apertura anche di questo tipo di mercato sembra essere un altro esempio di “principe non benevolo”, “catturato” dagli interessi degli erogatori del servizio. A tempo debito inoltre potrebbero venir introdotte anche alcune forme di liberalizzazione completa, sovvenzionando gli utenti
 invece che i fornitori (questo approccio è stato sperimentato solo in alcune aree nel Regno Unito), e controllando attentamente le sempre possibili conseguenze indesiderate citate sopra. 

Un quadro decisamente più incerto ci viene fornito dal settore ferroviario. Qui, persino all’interno dei servizi sono presenti sia economie di scala che costi irrecuperabili (“sunk costs”), oltre ai problemi menzionati sopra (effetto  Mohring, ecc.). I servizi ferroviari inoltre sono strettamente collegati alla gestione dell’infrastruttura, generando rilevanti costi di separazione (“severance costs”) tra servizi ed infrastruttura, e successivamente, “costi di transazione” nell’esercizio dei servizi (per la complessità della ripartizione delle responsabilità, ecc.).

Vi è pochissima esperienza nella liberalizzazione dei servizi ferroviari. Il caso britannico è stato, nel suo genere, molto peculiare e, in ogni caso, non di particolare successo, principalmente a causa di gravi errori di regolamentazione dell’infrastruttura (vedi anche punto 4.2.1). Inoltre, l’esperienza di “libero accesso” di servizi ferroviari su una rete (ad esclusione di un caso parziale negli Stati Uniti) è generalmente scarsa.

Nell’arco di oltre dieci anni, il processo di liberalizzazione europeo fino ad ora si è limitato ad alcuni episodi che riguardano il settore del trasporto merci. Tuttavia la ragione di questo ritmo così lento è molto lontana dall’essere di natura tecnica: la liberalizzazione è stata contrastata con pieno successo dalle aziende pubbliche incumbent, con i singoli stati (i loro proprietari) che hanno protetto in tutti i modi questa opposizione. 

I problemi principali qui sono due: la scala a cui separare i servizi dall’infrastruttura per evitare eccessivi costi di transazione
, e, come abbiamo visto, le possibili economie di scala che configurerebbero effetti di “monopolio naturale” anche nell’ambito dei servizi ferroviari. 

L’esistenza del primo problema è evidente: per una linea metropolitana la separazione delle infrastrutture dai servizi non ha senso economico. Qui, il materiale rotabile è un bene essenziale, che si può certo separare fisicamente dall’infrastruttura, ma per cui manca un qualsiasi mercato secondario. Dove, dunque, si pone il limite? Possibilmente in presenza di reti complesse, cioè su quelle linee dove i servizi per passeggeri che percorrono lunghe distanze operano insieme ai servizi del trasporto merci e ai servizi locali. Nel caso di linee isolate con domanda limitata, la separazione sembra una scelta dubbia. In questo caso una solida regolamentazione pubblica può sostituire benissimo strategie di libero accesso. 

Le economie di scala sono un problema sostanzialmente differente: sicuramente sono presenti nei servizi ferroviari (l’approvvigionamento di grandi quantità di materiale rotabile, la manutenzione, etc. sono esempi evidenti). Tuttavia, in quest’ambito, mancano esperienze reali di libero mercato (al di fuori degli Stati Uniti, ma anche qui con limiti e restrizioni specifiche). In questo caso si può suggerire una politica “dinamica” opportunamente articolata.

Nel settore aereo la situazione è simile. Nonostante le assai diffuse dichiarazioni di “mercati liberalizzati”, il settore è fortemente protetto (e auto-protetto).  Il regime di accesso alla agli “slots” aeroportuali si basa sui “diritti del nonno” (granfathers’ rights), cosicché le rotte più lucrative vengono servite solo dalle compagnie incumbent ( di fatto le compagnie di bandiera), ed i servizi intercontinentali, in genere, non sono aperti alla concorrenza di terzi. In questi, casi “sussidi incrociati” fanno parte del comportamento naturale degli operatori, ed in questo modo vanno a incidere anche sugli altri mercati.

L’argomentazione che le maggiori compagnie stanno “soffrendo” (anche prima dell’11 Settembre), mentre nuove compagnie che propongono tariffe a basso costo stanno prosperando, e quindi, che la competizione esiste e funziona, non sembra essere molto convincente. Le grandi compagnie nazionali stanno “soffrendo” da molti anni a causa degli alti costi, della bassa produttività, e di politiche tariffarie non sufficientemente dinamiche; l’unico cambiamento riguarda il fatto che ora gli Stati coinvolti sono decisamente meno propensi a erogare loro sussidi, ed in Europa vi sono restrizioni crescenti in merito.

Le compagnie a basso costo operano da aeroporti minori e non possono “attaccare” le rotte ad alta redditività: di fatto queste compagnie stanno crescendo nonostante le barriere attuali, e grazie alle loro tariffe convenienti attirano viaggiatori a reddito basso (ma più recentemente anche i viaggiatori “business” più attenti ai costi). 

Probabilmente da una vera liberalizzazione del mercato aereo emergerebbe una struttura dell’intero settore completamente differente dell’attuale. Ma certo si può dire poco rispetto a qualcosa che non si é mai verificato sinora.  

Anche in questo settore le economie di scala, o di rete, possono assumere un ruolo importante. Vi sono inoltre dei dubbi riguardo ad un diverso tipo di mancato funzionamento del mercato, che potrebbe emergere sotto forma di “mercati incompleti”, e conseguentemente instabili
, con la conseguente necessità di una qualche forma di regolamentazione pubblica. Prima di tutto, però, bisogna promuovere un mercato veramente competitivo, disfacendosi del concetto di “campione nazionale”, che non ha nulla a che fare con l’efficienza e la tutela degli utenti. Solo in seguito a questo tentativo, se dovessero emergere problemi di instabilità o di “mercati incompleti”, si potrà indirizzare interventi di regolamentazione pubblica nella giusta direzione.

Il trasporto marittimo potrebbe essere un caso di mercato liberalizzato instabile che opera già da parecchi anni. L’ampia fluttuazione della domanda, dell’offerta e dei prezzi (i “noli”), potrebbe, in questo caso, aver certamente generato risultati inefficienti, ma, nel complesso, i benefici generali di questo scenario competitivo non sembrano consigliare l’intervento pubblico, se non allo scopo di proteggere l’ambiente e, forse, le componenti di lavoro più deboli (come abbiamo visto per il settore del trasporto stradale).

Tabella 1. La “catena di sussidiarietà” nelle politiche dei trasporti. 

	Aree maggiori
	Esempi/Questioni attuali

	Liberalizzazione


	· Servizi di trasporto in generale
	· Servizi ferroviari e di autobus a lunga distanza

·  Servizi aerei intercontinentali

	Regolamentazione


	· Sviluppo e manutenzione delle infrastrutture 

· Mercati instabili/non esistenti di servizi di trasporti 

· Regole di tariffazione e di accesso efficienti alle infrastrutture
	· Partnership pubblico-privato nelle infrastrutture 

· “Competizione alla Demsetz” per il trasporto locale

· Offerte d’appalto competitive per le concessioni 

· Assegnazione di “slots” aeroportuali e ferroviari

	Pianificazione (intervento pubblico diretto)
	· Pianificazione delle infrastrutture 

· Valori ambientali e sociali 

· Politiche di uso del territorio
	· “Common Transport Policy” europea, TEN, etc.

· Standard di Kyoto
· Contenimento della dispersione urbana


4. L’ambito della regolamentazione pubblica

4.1 I temi più rilevanti

Come abbiamo visto, nel caso in cui la concorrenza di mercato non garantisca risultati accettabili, la regolamentazione pubblica è chiamata a “simulare” la pressione del mercato verso l’efficienza. Questo è il caso dei monopoli naturali, cioè delle infrastrutture di trasporto. Soluzioni “associative” o “cooperative” di questo problema funzionano solo nella teoria: le infrastrutture di trasporto, infatti, non sono solo dei monopoli naturali, ma anche dei monopoli legali, nel senso che l’uso del territorio, del quale sono un elemento fondamentale, viene pianificato (nell’ambito di un intervento pubblico del genere “comando e controllo”, come abbiamo visto sopra). Tuttavia la loro gestione e la loro costruzione fisica possono venire regolamentati in maniera efficace, delegando questi compiti ad attori orientati all’efficienza (sostanzialmente ad attori privati). 

Questo avviene già per quanto riguarda le attività di costruzione, regolate da offerte d’appalto competitive. La costruzione in connessione con la gestione, in altre parole le pratiche di “Project Financing”, meritano un’analisi più approfondita, come vedremo più avanti. 

Un corretto regime  di regolamentazione per le infrastrutture è un compito tecnicamente molto complesso, con diversi aspetti che restano ancora da verificare e anche da interpretare correttamente. Inoltre, la “resistenza” da parte degli attori politici
 a passare da un regime di “comando e controllo” a pratiche di regolamentazione, sembra essere qui specialmente forte (un’ennesima prova, se ancora necessaria, del meccanismo di “cattura”, ben definito nell’ambito del approccio “public choice” menzionato precedentemente). 
4.2 Le principali politiche di regolamentazione per le infrastrutture

Esiste una vasta serie di politiche di regolamentazione; di seguito vengono riassunte le maggiori, in ordine del grado di contenuto innovativo, quindi in ordine inversamente proporzionale alla loro “distanza” dallo status-quo. Questa può anche essere vista come una “catena di sussidiarietà”.

Questa “catena” logica, è in parte diversa e più complessa di quella proposta da Gomez-Ibanez nel suo lavoro sul tema generale della regolamentazione delle infrastrutture (2003), uscito recentemente, soprattutto osservando che i “contratti privati”, citati in quel testo come une delle principali categorie di regolamentazione, sono molto rari nel settore dei trasporti, mentre altri temi sembrano essere molto più rilevanti. 

Tabella 2. La “catena della sussidiarietà” nella regolamentazione delle infrastrutture di trasporto.


4.2.1 La privatizzazione degli asset

Questo è il “modello” radicale britannico per ogni settore di “public utility”. Tuttavia il rischio di questo approccio per l’interesse pubblico sembra piuttosto alto, dato che il “valore di opzione” implicito in questa scelta è praticamente irreversibile. Tenendo in considerazione sia la durata del rapporto pubblico-privato in questione (praticamente eterna), che il potere detenuto da un grande monopolio che diviene privato, anche se creato da una decisione pubblica, i rischi di “cattura” rimango elevati.

Nelle ferrovie, l’esperienza britannica ha dimostrato seri problemi sia nel controllo delle informazioni durante la fase di privatizzazione
, (sembra che gli effettivi costi di manutenzione futuri siano stati sottovalutati intenzionalmente), che nelle susseguenti politiche normative. La questione centrale è che un monopolio naturale privato è certo una proprietà contendibile (altri potrebbero acquistarla), ma che detiene troppo potere nei confronti del regolatore pubblico. In altre parole questa è una politica che prevede nuovamente un “principe benevolo e onnisciente”. Una strategia molto meno esigente sembrerebbe essere l’offerta periodica di affidamento in gara delle concessioni, visto che le stesse pressioni di mercato, e la trasparenza relativa al processo di licitazione, “agevolano” un controllo dei risultati più puntuale. 

Per le infrastrutture aeroportuali (nuovamente un’esperienza principalmente britannica), i problemi sembrano essere meno gravi, anche se gli sviluppi a lungo termine, in cui questo tipo di politica potrebbe incontrare problemi più complessi (ad esempio, le diverse scelte di uso del territorio), restano molto controversi. 

4.2.2 L’affidamento competitivo delle concessioni (“Demsetz competition”)

Abbiamo già visto i vantaggi di questo strumento per i servizi di trasporto quando la concorrenza piena non sia consigliabile. Per la gestione delle infrastrutture, l’esperienza è ancora piuttosto limitata, ma in teoria sembra essere una politica “bilanciata”, che limita i rischi di “cattura” legati con relazioni pubblico-private molto lunghe. Tuttavia, per alcuni tipi di infrastruttura la durata della concessione deve essere calibrata con cura, facendo riferimento al contenuto tecnico degli asset in questione, e al conseguente bisogno da parte della nuova impresa entrante di un periodo di apprendimento sufficiente: ad esempio, le infrastrutture aeroportuali e ferroviarie potrebbero necessitare di concessioni più lunghe che non le autostrade a pedaggio (che devono occuparsi semplicemente della manutenzione e della riscossione dei pedaggi). 

Per quanto riguarda le infrastrutture sembra ovvio che mantenere lo stesso gestore per un lungo periodo aumenta il rischio di asimmetrie informative e di fenomeni di “cattura”. 

Inoltre lunghe concessioni per infrastrutture vengono generalmente giustificate attraverso la necessità di ammortizzare gli investimenti a lungo termine. Tuttavia nel caso delle infrastrutture di trasporto, si tratta di un’argomentazione discutibile: questi asset (sostanzialmente opere civili) hanno una vita tecnica praticamente infinita, e di conseguenza non vi sono in gioco ammortamenti di natura fisica, ma solamente di natura finanziaria. Solide restrizioni contrattuali sugli standard di manutenzione e le modalità di gestione sembrano essere uno strumento di controllo sufficiente.  

Di conseguenza la durata delle concessioni può essere limitata, stabilendo corrette regole sia per i concessionari incumbent, che per i nuovi entranti nel caso di cambio di concessionario; (come possibile conseguenza di un processo di ri-licitazione periodica).

4.2.3 Il caso del “Project Financing”

Quando l’oggetto principale di una concessione è un nuovo investimento, generalmente la pratica in uso è quella di stabilire un lungo periodo di concessione, ipotizzando un recupero completo del capitale investito. Questa pratica ha il ben noto vantaggio di unire le responsabilità di costruzione, gestione e manutenzione, con la conseguente ottimizzazione generale dell’intero “sistema”.

Abbiamo tuttavia già visto i rischi connessi a concessioni di lunga durata
, e la debole giustificazione logica nel collegare l’ammortamento tecnico con quello finanziario. Questo approccio va dunque preso in considerazione con cautela, tenendo conto della sua capacità di “mascherare” spesa pubblica da investimento privato, attraverso garanzie troppo generose contro i rischi in favore degli investitori privati, fino al punto che in realtà si trasformano quegli investimenti in prestiti “sovrani”(“sovereign credit”), cioè privi di rischio. Questo è stato il caso delle linee ferroviarie ad alta velocità in Italia, ma molti altri progetti presentano caratteristiche simili, che non sono facili da identificare immediatamente, tenendo anche conto che, nel lungo periodo, c’è sempre la possibilità di riaprire le negoziazioni al di fuori di un contesto competitivo. 

4.2.4 La regolamentazione delle tariffe

Fondamentalmente la regolamentazione delle tariffe è necessaria in due casi:  a) nell’ambito dei servizi di trasporto, quando suggerito da obiettivi di distribuzione del reddito, da fenomeni di congestione o ambientali; b) nell’ambito delle infrastrutture, quando l’efficienza produttiva non può essere conseguita con meccanismi di affidamento competitivo (ad esempio, quando il soggetto che eroga un servizio viene ritenuto insostituibile), e infine nel caso “estremo” di privatizzazione degli asset principali. In questi casi il “price cap” è lo strumento tecnico principale. Naturalmente, è possibile che si presentino situazioni “miste” o che quelle sopra considerate si sovrappongano. 

Ci siamo occupati in maniera un po’ più dettagliata delle aspetti problematici legati alla regolamentazione delle tariffe per quanto riguarda i servizi di trasporto (vedi Punto 3), e più avanti ce ne occuperemo per quanto riguarda le infrastrutture (vedi Punto 4.3.3). 

4.2.5 La ”Yardstick competition”
Questa strategia (nota in certi casi anche come “tournement”) è certo una forma di “mercato simulato”, ma è di gran lunga la politica più conservatrice fra quelle qui considerate, e resta piuttosto simile alle pratiche di “comando e controllo”. 

Il regolatore si limita a confrontare i risultati delle diverse aziende pubbliche che operano nello stesso settore (ad esempio, aeroporti o ferrovie), stabilendo dei “premi” e delle “punizioni” in base alla loro performance. Fin qui tutto bene. Il problema è che, anche nel caso in cui siano in gioco davvero diversi gestori confrontabili, questo approccio coincide essenzialmente con una solida politica di “comando e controllo”. 

I problemi legati all’insufficienza di incentivi, alle contraddizioni tra obiettivi di efficienza e di welfare, di “cattura”, etc., che hanno dato origine alla stessa evoluzione di policy cui si è accennato all’inizio, rimangono interamente presenti. I regolatori e i soggetti sottoposti a  regolamentazione non risultano infatti sufficientemente separati e contrapposti. Anche per la riforma ferroviaria in Giappone (forse il maggiore esempio di una forma di “yardstick competition” nel settore dei trasporti), il modello è stato adattato in una forma che garantisce in realtà un alto livello di autonomia delle diverse aziende locali
 dal regolatore centrale, con l’intenzione esplicita di minimizzare i rischi legati ai meccanismi di “cattura”
.

4.3 Alcuni esempi tecnici di questioni legate alla regolamentazione nel settore dei trasporti. 

4.3.1 Tariffe di congestione e razionamento dell’accesso

La congestione implica che vi sia uno sfasamento della domanda e dell’offerta nell’infrastruttura di trasporto (il razionamento dell’accesso è in pratica necessario per lo stesso fenomeno). Qui si possono evidenziare due problemi principali. Il primo è legato al “Project Financing”.

La ragione per far pagare i costi di costruzione di monopoli naturali agli utenti (che è precondizione logica per il Project Financing”), può essere messa in relazione alle tariffe di congestione; infatti in caso contrario questa tariffazione (al di sopra dei costi marginali d’uso dell’infrastruttura) genererebbe una perdita di surplus sociale ( nota come “deadweight loss”). A sua volta, si assume che le tariffe di congestione siano per definizione efficienti, e quindi, che i ricavi da queste generate possano essere usati efficacemente (ed equamente, vedi il problema delle “economie esterne di club”
) per finanziare i costi relativi alle infrastrutture. Ma le infrastrutture “soffrono” di indivisibilità, quindi in generale risultano sottoutilizzate all’inizio della loro vita tecnica, e congestionate verso la fine. Tuttavia i fabbisogni finanziari dei costruttori-gestori si muovono nella direzione opposta: sono massimi all’inizio e in seguito tendono a diminuire.

Questo è un ulteriore fattore che suggerisce di trattare con molta cautela le strategie di “project financing”: la “vecchia” offerta d’appalto competitiva per contratti di costruzione, a cui segue una solido affidamento in gara a scadenze regolari per le concessioni di gestione e manutenzione, spesso risulta essere una scelta più cauta, in cui anche gli stessi livelli tariffari per gli utenti possono essere tenuti meglio sotto controllo. 

Una seconda questione legata alla congestione riguarda la (assai discutibile) differenza fra le modalità stradali e quelle ad “accesso controllato”, ad esempio le ferrovie, gli aeroporti (ed i porti).

E’ acquisito che nel modo stradale la congestione dovrebbe essere regolata attraverso tariffe di “massimizzazione del surplus sociale”, che escludano il traffico “meno disposto a pagare”. Si assume invece che per le modalità ad “accesso controllato”, dove per ragioni tecniche non può esistere congestione (o dove questa è minima), non sia necessaria alcuna tariffa di congestione. Questo sarebbe vero, se e solo se, anche in queste modalità la “domanda in eccesso” rispetto alla capacità fosse esclusa dal controllo del traffico con una logica della massimizzazione del surplus. Generalmente non è questo il caso: la capacità ferroviaria e aeroportuale (e dei corridoi aerei) è controllata principalmente da “granfather’s rights”, o da simili criteri inefficienti. 

Le uniche due pratiche possibili per massimizzare il surplus (che coincidono esattamente con l’approccio per la tariffazione di congestione del modo stradale), consistono nel mettere all’asta la capacità, o nello discriminare l’utenza tramite una tariffa d’accesso sufficientemente elevata (“market clearing price”). Queste due alternative si differenziano essenzialmente dal punto di vista distributivo (la prima “sottrae” l’intero surplus sociale all’utente in favore del gestore dell’infrastruttura, mentre la seconda ne lascia una parte all’utente). 

4.3.2 La questione della “dimensione minima efficiente”

Questa è una sorta di questione preliminare nel regolamentare le infrastrutture a rete (nei trasporti, autostrade a pedaggio e l’infrastruttura ferroviaria; può essere considerato un problema di “separazione orizzontale”, rispetto alla questione della “separazione verticale”, presente per la ferrovie e gli aeroporti e dominante in altri settori non di trasporto). La questione sorge perché non vi è alcuna pressione di mercato nei confronti di queste reti per determinarne la dimensione efficiente. 

Inoltre questa questione è importante, perché la “dimensione efficiente” deve essere anche “minima”, in modo da evitare un potere eccessivo di chi viene regolato verso chi regola (che massimizza il rischio di “cattura”). La questione in gioco, in questo caso, sta nel valutare le economie di scala possibili a confronto di questo “potere eccessivo”. (A sua volta, questo “potere eccessivo” potrebbe benissimo avere un impatto molto negativo sul regolare funzionamento di un “mercato di concessioni alla Demsetz”, e non solo sul  regolatore). 

Le reti di autostrade a pedaggio hanno probabilmente economie di scala molto limitate, legate unicamente alla dimensione dei centri di manutenzione. Di conseguenza è ragionevole dividere le concessioni in sottoinsiemi di alcune centinaia di chilometri ciascuno. (La riscossione del pedaggio tende a divenire sempre più informatizzata; molti concessionari la operano già tranquillamente in modo congiunto in maniera automatica, senza alcuna interruzione fisica nel sistema di riscossione). 

Tuttavia nel caso del sistema stradale, lo stesso concetto di concessione, nella sua forma attuale, sembra essere molto discutibile. Oggi le concessioni si basano generalmente su un insieme di tronchi a pedaggio, oppure su di un unico tronco nuovo che deve essere costruito e gestito, etc. Tuttavia la struttura del traffico in aree altamente popolate (ad esempio nel contesto europeo) è costituita principalmente da spostamenti brevi, e la domanda di mobilità è servita dall’intero network locale, del quale i collegamenti a pedaggio sono solo una componente, e non sempre la più rilevante in termini di capacità complessiva (es. rispetto alla viabilità ordinaria dell’area). 

In questo quadro, un pedaggio che punti solo al recupero dei costi ( di investimento e gestione), o, nella migliore delle ipotesi, all’efficienza produttiva, è decisamente non ottimale in termini di efficienza allocativa. La congestione e le economie esterne legate all’ambiente determinano un’allocazione “ottimale” dei flussi di traffico, lontana da quella indotta dai pedaggi il cui scopo sia quello di recuperare i costi. Se si considerano anche le possibili economie di scala per la manutenzione e per investimenti minori, uno schema di concessione su base territoriale sembra una strategia molto più efficace. 

Inoltre una concessione su base territoriale potrebbe benissimo comprendere altre componenti importanti: ad esempio, la gestione delle informazioni relative al traffico nel caso di emergenza (come nel caso di gravi incidenti), e anche attività ausiliari come strutture per il parcheggio, ed interventi di supporto al trasporto pubblico (semafori a comando, corsie riservate, etc.). Anche le tecniche per modificare il numero di corsie stradali disponibili da una direzione all’altra durante le ore di punta possono divenire un elemento di un “pacchetto” di attività, che concepisca il sistema stradale di un area come un servizio integrato ed il suo gestore come “un’impresa di servizi pubblici” di nuovo tipo.

Ovviamente questi “pacchetti” devono essere affidati in concessione tramite gara, e la durata della concessione può essere mantenuta bassa, ipoteticamente al di sotto di dieci anni, limitando i rischi di “cattura” che riguardano concessioni più estese nel tempo
. 

Per le reti ferroviarie il quadro è ancora più complesso. Ciò è dovuto al fatto che anche l’esperienza di concessioni di infrastrutture all’estero è molto limitata. Tuttavia, è sicuramente poco probabile che le economie di scala coincidano esattamente con i confini nazionali (cosa che sola potrebbe confermare l’efficienza delle dimensioni attuali della maggior parte delle concessioni ferroviarie, o della gestione diretta da parte dello Stato
).

L’esperienza giapponese tende a dimostrare che, a seconda del numero di linee a lunga distanza che devono essere “tagliate” in reti separate (generalmente poche, paragonate al numero di linee che permangono all’interno della stessa regione), le dimensioni efficienti minime sono probabilmente più vicine alla scala regionale (almeno per quanto riguarda Paesi di grandi dimensioni). 

Anche in questo caso c’è molta strada da fare, almeno in Europa, dove logiche colbertiane continuano a predominare sull’efficienza economica.  

4.3.3 Questioni finanziarie

La regola più diffusa per determinare un giusto tasso di rendimento per aziende soggette a regolamentazioni si basa in generale sul calcolo dell’indice del costo medio ponderato del capitale (WACC). Questo indice è necessario per remunerare correttamente il capitale  investito, specialmente, ma non solo, quando gli investimenti vengono finanziati attraverso le tariffe in maniera esplicita, e non vengono lasciati come fattore interno al meccanismo del price-cap (vedi il punto successivo 4.3.5). 

La corretta valutazione del “capitale  di rischio investito” (noto anche come “RAB”, Regulatory Asset Base) nell’ambito di un regime concessionario è una questione assai controversa. Innanzitutto le sue dimensioni devono essere tenute al minimo: l’efficienza produttiva richiede, per il capitale quanto per il lavoro, che le risorse impiegate siano solo quelle “necessarie ed efficienti”. 

Tuttavia, nel settore pubblico ha spesso luogo un conflitto di interessi: nel vendere una concessione, o nel privatizzarne una già esistente, lo Stato potrebbe essere disposto a massimizzarne i profitti, e così facendo, potrebbe permettere o addirittura promuovere un RAB molto più alto rispetto al minimo tecnicamente necessario per gestire l’infrastruttura in maniera efficiente. L’importo di questo capitale può essere veramente minimo soprattutto se i beni fisici sono destinati a restare di proprietà pubblica (vedi Punto 4.2.1).

Tuttavia il prezzo effettivo al quale la concessione viene venduta potrebbe effettivamente essere molto più alto del valore contabile del capitale necessario: il suo prezzo potrebbe benissimo rappresentare il valore scontato dei profitti futuri previsti. Ma se a sua volta il “valore di mercato” della concessione è in qualche modo incluso nel RAB invece che nel “valore contabile”, sussiste un rischio di un aumento vertiginoso e autoindotto del valore dell’intero sistema concessionario, tenendo in considerazione che un livello “normale” di profitto sul capitale viene garantito comunque dal meccanismo tariffario regolato. Se la massimizzazione dei profitti a breve termine prevale sull’efficienza e sulla difesa degli utenti da tariffe predatorie, anche questo secondo problema di “sovra-valutazione” potrebbe generare un conflitto di interessi all’interno della pubblica amministrazione. 


A sua volta, la definizione di costo medio ponderato del capitale (WACC) richiede particolare attenzione: è necessario tenere conto del livello di rischio specifico per ogni settore. Nelle infrastrutture dei trasporti, se il regolatore pubblico elimina di fatto il rischio commerciale al concessionario, il costo medio ponderato del capitale deve essere abbassato di conseguenza. 

Inoltre, è consigliabile definire un livello di riferimento del rapporto debito-capitale di rischio, per evitare spostamenti “opportunistici” di capitale dal parte del concessionario. Infine, i concessionari che vengono lasciati quotarsi in borsa (cioè nel caso il cui valore è lasciato al “giudizio” del mercato azionario), meritano una particolare attenzione da parte del regolatore, che è tenuto ad essere estremamente trasparente e cauto in tutte le sue azioni regolatorie, specialmente per quanto concerne il parametro “X” della formula di “price-cap”. 

Nell’ambito della formula di “price-cap” anche l’indice di inflazione deve essere trattato con attenzione: vi è infatti la tendenza a contenere il suo livello, facendo riferimento all’inflazione “programmata”, e non a modificarlo successivamente in base all’inflazione reale. Questo, tuttavia, non è uno strumento corretto per affrontare gli incentivi all’efficienza: l’inflazione è un fattore esogeno per l’azienda regolata, e gli obiettivi di efficienza vanno affrontati correggendo il parametro “X”, che detiene questo ruolo per definizione (vedi il punto successivo).

4.3.4 Ulteriori problemi del “price-cap”: struttura e livello dei costi efficienti. 

Il meccanismo del “price-cap”, pur essendo lo strumento di gran lunga più conosciuto per la regolamentazione delle tariffe disponibile per regolare le concessioni infrastrutturali
, presenta diversi problemi, alcuni dei quali vengono qui riassunti: un primo problema è legato al tipo di rischio che va lasciato gestire dalle aziende regolamentate. Nelle infrastrutture di trasporto sembra ragionevole lasciare al regolato solo (o praticamente solo) il rischio industriale (ad esempio quelli sui costi di costruzione, ma non quelli relativi al livello della domanda). La ragione principale per questo indicazione “settoriale” è legata alla natura esogena delle variazioni nella domanda nelle infrastrutture di trasporto: queste variazioni dipendono principalmente dalla crescita economica generale del Paese e dalle politiche di trasporto nazionali e regionali (es. dalle infrastrutture in concorrenza e dalle loro tariffe, dai prezzi della benzina, dalla liberalizzazione dei servizi, etc.). Infatti se un’impresa affronta un rischio che è al di fuori del proprio controllo, deve agire in maniera sicura, massimizzando le tariffe rilevanti, etc. È la stessa logica che dovrebbe permettere all’impresa regolamentata un completo recupero dall’inflazione (nell’ambito della formula del “price-cap”).

Un secondo problema è legato al parametro di efficientizzazione che viene generalmente incluso nella formula del “price-cap”. La definizione di questo parametro richiede una valutazione accurata delle performances aziendali (anche se in realtà i costi efficienti possono divenire noti solo in un processo “learning by doing”). 

Nell’ambito delle concessioni delle infrastrutture di trasporto questo è tutt’altro che semplice, dato il predominio assoluto di “esempi” monopolistici inefficienti, dai quali si dovrebbero trarre i dati rilevanti. Anche la “velocità” alla quale l’efficienza deve/può essere ottenuta (implicita nel valore del parametro X), deve essere stimata tenendo conto dei vincoli specifici che ogni settore deve affrontare (contratti di lavoro, etc.). 

Ovviamente la “base di partenza”, definita ogni cinque anni (il periodo di regolamentazione o “regulatory lag”) quando il “price-cap” viene ricalcolato, sono i costi
 sostenuti in quel momento dal concessionario, e non certo i suoi ricavi (lo scopo del meccanismo è di far pagare all’utente i costi efficienti, e solamente quelli, tenendo conto di un fattore d’incentivazione legato ai possibili extra profitti guadagnati ogni cinque anni dal concessionario grazie alla sua efficienza). Come si è detto, questo periodo è noto come il “periodo di regolamentazione” e la correzione periodica della tariffa è nota come la “procedura di  recupero” (o “claw-back”)
.
4.3.5 La regolamentazione degli investimenti

In teoria sia il “price-cap”, che gli affidamenti competitivi, garantiscono “automaticamente” l’efficienza degli investimenti: infatti solo quelli capaci di generare profitti netti saranno implementati dall’azienda soggetta a regolamentazioni. 

Il problema qui, come abbiamo già visto, consiste nel fatto che la maggior parte degli investimenti nelle infrastrutture di trasporto non sono redditizi in termini finanziari, e vengono generalmente determinati dai decisori pubblici in base ad una serie di obiettivi sociali. Fino a quando questa decisione rimane al di fuori dell’autonomia del concessionario, allora sembra perfettamente corretto finanziare gli investimenti con una fonte di ricavi “pubblica”. Questa fonte può essere costituita sia da trasferimenti diretti che aumenti delle tariffe sull’intera rete ( se di reti si tratta).  

Il primo caso si presenta generalmente in maniera predominante nel settore ferroviario (e portuale), mentre il secondo è tipico del settore autostradale. Gli investimenti aeroportuali sono generalmente auto-finanziati, con alcuni casi di sussidi statali o locali per gli aeroporti minori.

Tuttavia, la garanzia di trasferimenti per investimento ad un soggetto orientato al profitto, genera l’assai noto fenomeno noto come “effetto Averch-Johnson”
, ad esempio la pressione per massimizzare il livello degli investimenti così “garantiti”. In questo modo infatti, dato un livello di rischio “normale” e un corrispondente livello di profitti “normale”, viene massimizzato anche l’importo totale dei profitti dell’azienda soggetta a regolamentazione. Di conseguenza va data particolare attenzione all’analisi dei benefici sociali degli investimenti (proposti dal regolato), al loro standard di progettazione, e ai loro costi, anche se fosse obbligatoria una gara per l’affidamento dei lavori (non è sempre questo il caso, e ad ogni modo il meccanismo è comunque esposto ad “asimmetrie d’informazione” per il del regolatore). 

Tutto considerato investimenti rilevanti nelle settore dei trasporti devono essere mantenuti principalmente in una cornice di “comando e controllo”, specialmente se i benefici degli schemi di “Project Financing” non vengano pienamente garantiti. Questo potrebbe benissimo essere il caso delle autostrade a pedaggio, le quali non presentano particolari complessità tecniche: come abbiamo visto, i potenziali guadagni di efficienza legati alla costruzione e gestione integrata  sembrano essere limitati, e forse è  consigliabile una strategia diversa e più articolata. 

4.3.6 Regolamentazione della sicurezza e della qualità

È ben noto che un monopolista deve essere soggetto a regolamentazioni non solo per quanto riguarda le tariffe (e le regole d’accesso), ma anche per quanto riguarda la qualità dei servizi erogati, considerando che non vi sono particolari incentivi rivolti a motivare miglioramenti di qualità (e a volte di sicurezza), come avviene generalmente nel caso di imprese sottoposte allo scrutinio del mercato. 

Da un punto di visto tecnico il problema è, in questo caso, particolarmente complesso, contrariamente alla regolamentazione dei prezzi, che, almeno in termini concettuali, è una questione relativamente chiara. 

La qualità e la sicurezza dei servizi di trasporto forniti dalle infrastrutture non richiedono solamente un’esperienza specifica e punti di riferimento, ma necessitano anche di un ruolo attivo e diretto degli utenti, che sono i maggiori “stakeholders”, e generalmente, coloro che pagano in ultima istanza per i servizi (i “residual claimants”). 

Fino ad ora vi è scarsa esperienza riguardo al coinvolgimento diretto di questi soggetti, e vi è un bisogno urgente di sviluppare una tale esperienza. Porre standard di qualità astratti è comunque utile, ma certamente non sufficiente. Inoltre, rimane aperta la questione relativa ad una valutazione “obiettiva” della qualità e della sicurezza, al fine di limitare i potenziali costi di contenziosi legali, in caso di disaccordo fra il regolatore (e gli utenti) e l’azienda soggetta a regolamentazione. 

Infine il giusto equilibrio fra “standard obbligatori” e incentivi ben progettati è un altro problema che merita una speciale attenzione nella regolamentazione relativa alla qualità, mentre nel caso della sicurezza, lo standard deve ovviamente rimanere nell’ambito delle scelte politiche predominanti. 

4.3.7 Il problema del “numero dei tills”

Questa è una questione assai nota nell’ambito delle regolamentazioni aeroportuali, ma è presente anche nel settore ferroviario e nelle infrastrutture autostradali (la differenza principale consiste nel fatto che nell’ultimo caso una adeguata esperienza normativa è praticamente assente). 

La questione centrale del problema può venire riassunta nel seguente modo: quanto deve essere complessa l’azione regolatoria? Vi sono  in effetti rilevanti trade-off: la messa a punto di una regolamentazione dettagliata potrebbe, in teoria, essere più efficiente, ma è meno trasparente e lascia meno spazio alle imprese regolamentate di sviluppare strategie generali di ottimizzazione. Iniziamo dalle concessioni delle autostrade a pedaggio. Un “double till” è già presente quando, oltre alla regolamentazione delle tariffe, vengono decisi finanziamenti pubblici ed investimenti.

Se la regolamentazione delle tariffe prende in considerazione anche la congestione e le   questioni ambientali, allora si può parlare di un “triple till”, cioè tre “strumenti” diversi di intervento pubblico. 

Per gli aeroporti, l’approccio teorico predominante è noto come “double till”: le tariffe sono soggette ad un  “price-cap” dal lato aria (tasse di atterraggio, etc.), mentre dal lato terra (attività commerciali, parcheggi, etc.) i possibili redditi monopolistici vengono “sottratti” al regolato attraverso specifiche “royalty”, visto che tecnicamente è praticamente impossibile regolare ogni singolo prezzo dei servizi che vengono offerti. (In caso di affidamenti competitivi periodici, le tariffe concordate dal lato aria raggiungo lo stesso effetto di “sottrazione” delle possibili rendite dal lato terra). 

L’approccio “single till”, utilizzato per gli aeroporti di Londra, limita il meccanismo di “price cap” al lato aria. Ciò tuttavia genera un segnale di prezzo distorto: infatti, considerando che il “price cap” elimina le rendite dalle entrate totali, le tariffe dal lato aria tendono a diminuire fortemente nel momento in cui i ricavi dal lato terra aumentano. Di conseguenza, maggiore è il traffico (ad esempio, la congestione) che un aeroporto è in grado di generare, minori saranno le tariffe lato aria, il che evidentemente non è in grado di allocare efficacemente al traffico relativo ( di fatto, la cogestione viene massimizzata).

Nel settore ferroviario, il problema sembra collocarsi fra un approccio “double till” e uno “triple till”
: l’approccio “double till” suggerisce di limitare l’intervento statale ai servizi (con sussidi specifici per gli obiettivi sociali o ambientali) e agli investimenti (sempre con sussidi). Questo approccio implica che l’infrastruttura in quanto tale non riceva sussidi, cioè che faccia pagare i propri costi totali di gestione agli utenti (attraverso tariffe calcolate in base all’utilizzo delle tracce).

Se si considera che l’infrastruttura ferroviaria è un monopolio naturale con un ritorni di scala molto accentuati, la tariffazione al costo medio (contrariamente al costo marginale suggerito dalla teoria economica), genererebbe ovviamente perdite di welfare. (A sua volta, le tariffe calcolate in base all’uso delle tracce devono essere soggette ad un meccanismo di “price-cap”, oppure la concessione deve essere affidata mediante gara periodica, in modo da avere effetti incentivanti per l’efficienza).
L’approccio “triple till” richiede sussidi specifici anche per la gestione dell’infrastruttura. Anche tali sussidi dovrebbero essere soggetti ad un “price cap” (che in questo caso assume la denominazione di “transfer cap”), se la concessione non viene licitata periodicamente. 

I trade-off, in quest’ambito, sono particolarmente evidenti. Data la complessità del settore, un approccio “triple till” rischia di “opacizzare” gli obiettivi pubblici propri del settore. Qual è il costo finale per le casse pubbliche dell’intero sistema, in relazione ad obiettivi misurabili?

Inoltre, nell’approccio “double till”, i sussidi dati ai servizi ferroviari, potrebbero benissimo includere quelli che nell’approccio “triple till” vengono stanziati per la gestione dell’infrastruttura. L’unico vantaggio che rimane allo schema “triple till” è il suo effetto sulla concorrenza nei servizi ferroviari: date le alte barriere all’entrata nel settore, basse tariffe per l’uso della capacità (ad esempio, i cui prezzi siano fissati ai costi marginali) sono sicuramente più favorevoli alla concorrenza (senza il bisogno di sussidi espliciti ai gestori dei servizi, che non sono di semplice erogazione in un contesto competitivo). 

Questi esempi possono essere estesi anche ad altri tipi di infrastruttura (porti, etc.), visto che le questioni centrali rimangono sostanzialmente analoghe. 

5. L’impatto di una corretta regolamentazione sulla politica generale dei trasporti. 

5.1 Efficienza

Come abbiamo visto lo scopo principale della regolamentazione pubblica è, praticamente per definizione, quello di aumentare l’efficienza economica. Nel caso di gestori pubblici monopolistici, i benefici legati all’efficienza possono essere, come sottolineato nel Punto 1, sia allocativi che produttivi. 

Nella teoria corrente, nel caso di gestori privati monopolistici è in gioco solo l’efficienza allocativa (e certo l’equità distributiva), visto che l’efficienza produttiva è apparentemente comunque incentivata dall’obiettivo di massimizzazione dei profitti, obiettivo che è proprio dell’attore privato. Tuttavia, sviluppi recenti hanno dimostrato, in maniera piuttosto convincente, che gli sforzi impliciti
 necessari per raggiungere un’efficienza produttiva, vengono veramente massimizzati solo in un contesto regolamentato correttamente anche nel caso di gestori privati.

Costi e prezzi minori, a loro volta, possono permettere anche  un maggior consenso sociale rispetto ad altre politiche pubbliche di settore: ad esempio, nel settore dei trasporti stradali, forme di tariffazione  per la congestione o per l’internalizzazione dei costi esterni possono essere implementati con minore opposizione, se altri costi di infrastruttura vengono abbassati da una gestione efficiente. Inoltre risultati simili sono conseguibili anche per altri obiettivi sociali che più “esplicitabili”: ad esempio, date le limitate risorse pubbliche disponibili per il trasporto locale di passeggeri, costi di produzione più bassi, indotti da affidamenti competitivi, possono sicuramente permettere l’erogazione di servizi più estesi o tariffe più contenute.

5.2 Competizione

La regolamentazione “simula”, come è stato descritto precedentemente, la pressione di mercato sull’efficienza. La pressione di mercato, a sua volta, genera rilevanti incentivi anche sull’innovazione tecnologica e gestionale. 

Per esempio, la lentezza a cui avanza l’innovazione ferroviaria in Europa è strettamente collegata all’insufficienza di incentivi: le aziende pubbliche non possono fallire, e l’organizzazione dei fattori produttivi è basata su pratiche e tecnologie obsolete, che non sono in grado di tenere il passo con l’evoluzione della domanda. Le ferrovie francesi sono sicuramente un’eccezione, se non altro in termini di tecnologie ma, se si considera il fatto che questa eccezione conferma la regola, i relativi costi pubblici sono stati, e sono tuttora, molto elevati, anche se non sempre espliciti, e persino con risultati di sviluppo dell’industria fornitrice poco stabili (modesti livelli di esportazione di materiale rotabile, e crisi dell’industria relativa, nonostante il supporto pubblico).

Nel caso delle compagnie aere “di bandiera”, la mancanza di un qualsiasi tipo di regolamentazione orientata all’efficienza ha dimostrato di non avere alcun successo (anche se in questo caso una regolamentazione corretta si avvicina molto ad una liberalizzazione completa). Qual è stato il costo opportunità sociale accumulato per decine di anni senza alternative a basso costo (generate da innovazioni gestionali), innovazioni che sono emerse solo nel momento in cui è stata concessa una (ancora parziale) liberalizzazione? 

Inoltre, data la scarsa esperienza nella regolamentazione incentivante delle infrastrutture, il potenziale di innovazione tecnica in questo settore probabilmente non viene ancora sfruttato (cfr. anche le considerazioni relative a forme innovative di concessioni stradali su base territoriale del Punto 4.3.2). 

Infine pratiche regolatorie corrette possono ridurre importanti barriere all’entrata in diversi settori. Separare le infrastrutture ferroviarie dalle gestioni potrebbe essere un esempio efficace, visto che ridurrebbe sostanzialmente il potere di mercato delle aziende “incumbent” dei servizi di trasporto. Situazioni simili sono presenti anche nei sistemi portuali e aeroportuali, dove alleanze “storiche” (anche se non formalizzate) fra compagnie  dominanti e gestori infrastrutturali, possono essere rotte attraverso una corretta regolamentazione di questi ultimi. 
5.3 Investimenti

Nei punti precedenti è stata presentata, con alcune elaborazioni, una posizione a favore di un atteggiamento piuttosto tradizionale, e “orientato alla pianificazione”, nei confronti di investimenti infrastrutturali di grande dimensione, dati i rischi generati dall’estrema “distanza” di queste attività economiche dalle condizioni necessarie per un funzionamento efficiente di mercati competitivi. 

Ciononostante, solide pratiche di regolamentazione possono creare benefici anche in quest’ambito. Un esempio può essere la riduzione di sovra-investimenti (anche noti come “doratura”- “gold plating”) negli aeroporti. Aeroporti troppo costosi (e gli esempi sono tanti) costituiscono un’ulteriore barriera in entrata di operatori a basso costo; la speranza principale in questo caso è che la ridotta “disponibilità a sovvenzionare”
 i grandi vettori di bandiera (che in realtà pagano per gli aeroporti maggiori) generi pressioni spontanee per ridurre i costi aeroportuali, contenendo anche gli investimenti “di prestigio”. Situazioni simili sono presenti anche in alcune infrastrutture ferroviarie, dove abbondano gli investimenti tutt’altro che essenziali. 
7. Considerazioni conclusive
La regolamentazione pubblica dei servizi e delle infrastrutture di trasporto appare un compito assai complesso, e praticamente ancora agli inizi. Le pratiche di “comando e controllo” continuano a predominare anche quando non sono più necessarie. Il processo di liberalizzazione viene a sua volta rallentato da estesi fenomeni di “cattura”. 

Va sottolineato un primo punto: la concorrenza regolamentata (“alla Demsetz”) non è in conflitto con gli obiettivi pubblici, come abbiamo visto. Persino un trasporto gratuito può (e deve) essere fornito con meccanismi competitivi. 

La radice della questione sembra essere la seguente: intervento diretto (“comando e controllo”), regolamentazione, e concorrenza di mercato dovrebbero essere considerati nell’ambito del principio di sussidiarietà. Per quale motivo rendere esplicita una “gerarchia” definita di strategie? Sostanzialmente perché il paradigma tradizionale, noto come “social choice” (“scelta sociale”), che assume un principe benevolo e onnisciente, non è più accettabile, anche se il principe “perfettamente egoista” assunto dallo scenario della “public choice” appare troppo estremo. Se possibile, un atteggiamento equilibrato dovrebbe mantenersi su posizioni “on the safe side”, non ipotizzando necessariamente un principe benevolo e ben informato.

Ciononostante la regolamentazione pubblica e la concorrenza di mercato non sono poi così distanti come a volte si assume. Il mercato non coincide affatto con la mancanza di regole e restrizioni, anzi: è stato costruito come un insieme complesso di regole, la cui attuale formulazione ha richiesto un paio di secoli. Inoltre, queste regole e leggi sono in continua trasformazione con l’evolversi dei valori sociali (e dei contenuti tecnologici) che caratterizzano il settore
.

Vi è una differenza ideologica molto ampia fra valori liberali e il puro “lassez-faire”. E la regolamentazione pubblica in sé non è una questione puramente tecnica: in realtà, nelle scelte di regolamentazione sono racchiuse visioni differenti di democrazia economica e di priorità pubbliche. 

In questo senso il settore dei trasporti appare molto specifico: si presenta pieno di “fallimenti del mercato”, e contemporaneamente implica valori e obiettivi sociali molto delicati (libertà di movimento, l’ambiente, la sicurezza, etc.). 

Maggiore è la spinta alla liberalizzazione, e maggiore dovrà essere l’attenzione e l’impegno dell’intervento pubblico (sempre necessario) nel settore; in altre parole, più “mercato” vogliamo, più abbiamo bisogno di uno “stato” efficace. Non vi è nulla di veramente spontaneo nella concorrenza: si tratta di una costruzione politica, e resta ancora molto lavoro da fare all’interno del settore dei trasporti. 
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� Vedi Buchanan, 1969


� Termine che viene usato in maniera predominante nei documenti e nelle direttive della Commissione Europea. 


� Questo, si noti, non solo nel contesto radicale della “Public Choice”, dove il “pricipale” viene presentato come “homo oeconomicus” standard, che massimizza obiettivi egoisti. Anche in un contesto più rilassato, dove il mix di scopi egoisti e altruisti può essere articolato, e praticamente non conosciuto ex-ante, è prudente essere un po’ scettici nell’accettare l’ipotesi di un “principe benevolo ed onnisciente”. 


� Vedi Litman, 2002 e Maffii, Ponti, 2002


� Si pensi ad un paesaggio “rinascimentale” in Toscana, minacciato da una dozzina di condomini  ... La pianificazione delle infrastrutture presenta problemi simili: oltre alle importantissime questioni territoriali, sono presenti anche fenomeni di monopolio naturale e legale, come anche obiettivi di sviluppo regionale. Inoltre, la tradizionale analisi benefici-costi fornisce importanti indicazioni per determinare le priorità e conseguentemente supportare i pianificatori a tenere in considerazione anche obiettivi di efficienza. 


� Vedi Demsetz, 1968


� Vedi Banister, 1997 e Fawkner, 1999


� Vedi Ponti, 1997


� Vedi Ponti, 2002 (a) e (b)


� Vedi Gomez-Ibànez (2003)


� Sarà il mercato a determinare se le economie di scala assumeranno o meno un ruolo predominante. Quindi la regolamentazione pubblica deve concentrarsi sull’abbattimento delle barriere all’entrata (tecniche, finanziarie, informative, etc.), ed addirittura sostenere l’implementazione di un mercato secondario per il materiale rotabile. (Vedi i “Roscoes” britannici). Se, grazie a propri  minori costi di lungo periodo emerge un’azienda dominante, allora tanto meglio per l’utente; il regolatore deve limitarsi ad evitare “abusi di posizione dominante” (ad esempio, lo sviluppo di una “Microsoft su ruote”). Tuttavia dato il peso politico delle inefficienti aziende pubbliche dominanti, la strada verso la crescita di un’azienda ferroviaria dominante che si basi solamente sui propri meriti competitivi sarà certamente lunga. 


� Vedi Doganis, 2001


� Vedi Tucci, 2002


� Vedi Ponti, 2001


� Vedi Nuti, 1997 e CESIT, 1998


� Vedi anche Ponti, Federtrasporto, 1996


� Di fatto lo stesso processo di “regionalizzazione” può essere visto come una forma di yardstick competition, dove, anche all’interno di una struttura di “comando e controllo”, ogni regione diviene il “pagatore di ultima istanza” (“residual claimant”) per le risorse coinvolte, e potrebbe benissimo confrontare i risultati di altre regioni. Questo è ciò che è avvenuto in Germania con la decentralizzazione del servizio ferroviario locale, dove l’azienda ferroviaria nazionale, DB, ha dovuto affrontare le pressioni di diverse regioni con risorse finanziarie differenziate, e si è trovata costretta a fornire servizi più efficienti. Infine, questa decentralizzazione ha dato vita ad un vero e proprio meccanismo concorrenziale, con l’entrata di “nuovi attori”, sia pubblici che privati. 


� Vedi Japan Railway and Transport Review, 1994


� Un “economie esterne di club” si verificano quando i soggetti danneggiati appartengono allo stesso gruppo dei soggetti che arrecano i danni. 


� Vedi Newbery, D.M “Fair and Efficient Pricing and the finance of the roads”, University of Cambridge, 1998


� Vedi Preston e Root, 1999


� Vedi Marzi, Prosperetti e Putzu, 2001


� Il costo medio ponderato del capitale viene computato come “profitto normale”.


� Per quanto possa sembrare strano, in casi importanti questa ovvia affermazione (vedi ad esempio la regolamentazione delle infrastrutture autostradali italiane, Punto 6.4) non viene accettata completamene, con rilevantissimi extraprofitti per i concessionari, che in questo modo dimostrano di essere perfettamente in grado di “catturare” il regolatore (anche grazie alle dimensioni dei concessionari stessi, che sono certo lontane dall’essere minime).


� Vedi Averch-Johnson, 1962


� Vedi OECD Round Table – Thompson, 2002


� Gli sforzi sono effettivamente una forma di costo, anche in termini pratici. 


� Come abbiamo visto nel Punto 3. 


� Un buon esempio ci viene fornito dalla vecchia Unione Sovietica: la “distruzione” dello Stato ha dato origine ad una struttura economica assai contorta (crimine organizzato, etc.). In quel Paese, il compito di ricostruire il mercato nel modo giusto, appare essere molto più impegnativo che non la fase “distruttiva”. 





