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alte velocita’ ferroviarie: problematiche concorrenziali per un uso non discriminatorio dell’infrastruttura e del rotabile
Massimo Gardina

Università degli Studi di Trieste

Dipartimento di Scienze Economiche e Statistiche

La realizzazione della rete ad alta velocità nell’ambito del settore ferroviario  è uno degli elementi fondamentali per lo sviluppo del sistema trasportistico nazionale. Ormai da molti anni sono cominciati i lavori per la creazione di una rete che porterà allo sviluppo di un processo tecnologico e produttivo del sistema paese.

A garanzia dell’efficienza che un mercato concorrenziale garantisce sarà  fondamentale rimuovere eventuali restrizioni di accesso e abusi di posizione dominante da parte dell’incumbent che potrebbe distorcere la concorrenza del settore.

A tal fine, aspetti di primaria importanza risultano essere la gestione dell’infrastruttura e del materiale rotabile, con particolare riferimento al problema dell’interoperabilità. Sarà compito degli organi preposti assicurare la concreta attuazione dei criteri concorrenziali, tenendo presente che l’assenza di un’adeguata informazione (garantita dalle procedure comunitarie) risulta essere spesso incompatibile con le regole di un corretto funzionamento del mercato.

Un ulteriore fattore di notevole importanza consiste nella difesa dello strumento finanziario del project financing che funge da leva pro-concorrenziale al fine di aumentare le potenzialità di un progetto di elevata valenza strategica per il sistema Italia. 

LA REGOLAZIONE DELL’INFRASTRUTTURA
Il progetto di realizzazione di una rete ad alta velocità (di seguito AV) assume come scopo quello di collegare il territorio nazionale sulle sue due direttrici fondamentali. La direttrice Ovest-Est (Torino-Venezia) con due diramazioni (Genova-Milano e Venezia-Trieste) e la direttrice Nord-Sud (Milano-Napoli). 

L’ idea della realizzazione di una rete AV risale agli inizi degli anni novanta quando furono approvati i primi programmi di investimento da parte dell’Ente Ferrovie dello Stato (FS) che delineò la suddivisione dei vari obiettivi su scala temporale preventivando un orizzonte di piano trentennale per la realizzazione della totalità della rete.

Con la realizzazione di questo progetto si apre, sia da un punto di vista tecnico che da un punto di vista funzionale, un nuovo mercato all’interno del quale esistono vari elementi inerenti le infrastrutture di trasporto ferroviario tradizionali e opere di ingegneria civile.
Questo è un mercato di tipo complesso, all’interno del quale vengono combinati tutti gli interventi relativi alla linea, ai vari tunnel e gallerie, alla segnaletica, ai binari , al rotabile ed a tutti i nodi di collegamento.

Per la realizzazione dell’AV, FS ha affidato, con atto di concessione, la progettazione, la costruzione e lo sfruttamento economico del sistema ad una apposita società denominata Treno Alta Velocità S.p.A. (TAV) partecipata per il 40% dalla stessa FS e per il 60% da privati che è tenuta ad avvalersi di General Contractor scelti fra i gruppi industriali italiani.
Successivamente alla concessione è stata stipulata una convenzione in cui si individuava in IRI, ENI e FIAT i General Contractor capaci di garantire la realizzazione delle opere ad adeguati standard qualitativi e funzionali, ad un prezzo forfettario e in tempi ben precisi.
La creazione di questa apposita società e gli accordi stipulati con i General Contractor inerenti l’attribuzione delle commesse potrebbero portare alla creazione di pregiudizi di tipo concorrenziale, sia in termini di distorsioni nel funzionamento del meccanismo di formazione dei prezzi che di limitazione alla libertà d’accesso al mercato a scapito dell’evoluzione tecnologica e del processo produttivo.
Aspetti teorici.

Innanzitutto sembra di fondamentale importanza richiamare alcuni aspetti inerenti il concetto di contendibilità dei mercati al fine di delineare la problematica all’interno di una moderna teoria di regolazione
. Un mercato è perfettamente contendibile se non si rilevano barriere all’entrata ed all’uscita del medesimo; se non si riscontrano asimmetrie informative; se la tecnologia disponibile sia accessibile anche ai new entrants oltrechè agli attori in posizione dominante (incumbents); se tutti i costi all’uscita dal mercato possono considerarsi recuperabili, quindi in assenza dei c.d. sunk costs. Considerando inoltre la necessità della perfetta sostenibilità oltre alla contendibilità
, si può affermare che l’avverarsi delle due condizioni giustifica la mancanza di regolazione da parte degli organi regolatori lasciando spazio solo a singoli interventi volti ad eliminare malfunzionamenti amministrativi e burocratici.
Inoltre in presenza di una situazione di monopolio naturale, in cui si riscontra la presenza di economie di scala e di scopo, non è giustificato un intervento regolatorio se restano valide le due condizioni in precedenza riportate (contendibilità e sostenibilità); l’equilibrio sarà dato dalla presenza di una sola impresa sul mercato, la quale sfrutta le economie di scala e di scopo garantite dalla tecnologia acquisita e non produce extraprofitti.

Nel caso di una integrazione verticale nella gestione da parte della stessa impresa, non solo della parte del servizio caratterizzata da monopolio naturale, ma anche da parti di servizio in cui è possibile sviluppare una politica concorrenziale; l’assenza di regolamentazione nella parte di mercato strutturata sotto forma di monopolio naturale garantirebbe all’incumbent la possibilità di impedire l’entrata di nuovi attori nel mercato nelle varie parti del servizio; se, invece, il monopolio naturale non risulta sostenibile nei prezzi, la mancanza di regolazione porterebbe all’entrata di attori economicamente inefficienti, portando così all’aumento dei costi complessivi per la fornitura del servizio nelle dimensioni considerate socialmente ottimali.
In ultimo la presenza di esternalità positive  rende fondamentale l’intervento da parte del Regolatore ai fini di individuare i criteri consoni per la corretta assegnazione dei diritti a gestire il servizio in termini di suddivisione delle tracce, di approvvigionamento del materiale rotabile, di regolamentazione delle tariffe, al fine ultimo di vanificare le politiche di tipo predatorio su mercati di natura concorrenziale.
Problematiche concorrenziali per l’accesso alla rete.
Anche nel progetto AV si è pensato in questi anni in Italia di distinguere le varie parti del servizio a seconda che siano caratterizzate o meno da una condizione di monopolio naturale e se debbano essere sottoposte ad obblighi di servizio pubblico. La linea che va consolidandosi è quella di identificare l’infrastruttura a rete come monopolio naturale non contendibile (in base alla direttiva 91/440) a regolazione diretta dei prezzi e delle condizioni di accesso, caratterizzato da esternalità positive. Il rischio della gestione dell’AV viene totalmente assunto da FS , mentre lo sfruttamento economico viene formalmente attribuito a TAV, si riduce alla cessione in esclusiva dei diritti a fronte di corrispettivi che dovranno assicurare la copertura del debito, l’equilibrio economico dell’iniziativa e la remunerazione dell’investimento. Lo Stato garantisce direttamente per la remunerazione dell’investimento i soci della TAV e chiarisce l’effettiva allocazione al partner pubblico del rischio imprenditoriale nel progetto AV.

I General Contractor beneficiano di una situazione di mercato in cui la concorrenza è stata eliminata dalla procedura della trattativa privata nei confronti di ogni singolo General Contractor; la commessa viene assegnata direttamente, dopo una trattativa ad un'unica impresa o Consorzio
.

Oltretutto FS è titolare di concessione del servizio nazionale di trasporto e, si trova nella posizione di unico monopsonista delle infrastrutture per l’AV quindi in posizione dominante all’interno del mercato. Posizione analoga viene detenuta da FS anche sul mercato delle infrastrutture ferroviarie di tipo tradizionale. Queste due posizioni all’interno di due mercati molto simili sono inoltre rafforzate dalla possibilità di trasferire eventuali maggiori costi dal mercato del trasporto ferroviario dove, tuttora, FS detiene una posizione di quasi-monopolio data dalle barriere legali e dalla reperibilità di altri finanziamenti (di natura pubblica).
La volontà di scegliere la modalità della trattativa privata è scaturita dal rapporto fiduciario dei General Contractor con FS, e deve considerarsi principalmente dettata dall’esigenza di garantire il buon esito del progetto AV, oltre all’alta capacità di innovazione tecnologica, di dimensioni, di scadenze temporali e dei livelli qualitativi richiesti da FS.

Dopo queste precisazioni risulta importante svolgere alcune considerazioni:

1. Essendo un servizio a rete, gli aspetti inerenti la realizzazione delle infrastrutture per il trasporto ferroviario ad AV comportano la necessità di un mercato composto da più soggetti in condizioni concorrenziali riconoscendo a qualsiasi di questi la possibilità di un accesso alla rete a condizioni non discriminatorie. La direttiva comunitaria 91/440 che assicura la netta separazione tra infrastruttura e servizio tutela tutti gli operatori dall’uso di posizioni dominanti da parte dell’incumbents. Per quanto concerne il ruolo di FS, che tuttora risulta proprietaria sia di RFI che di Trenitalia, sarà indispensabile attuare, al fine di garantire il rispetto di condizioni di equità, una distinzione contabile che permetta per rendere possibile l’accesso al mercato ad altri operatori.
2. Condizione di primaria importanza per la tutela della concorrenza, è l’affidamento dei lavori di realizzazione ad imprese terze da parte dei General Contractor. Questo è garantito dalla convenzione tra TAV e i General Contractor che adempiono alle obbligazioni assunte attraverso l’affidamento a società e imprese terze. L’affidamento dovrà avvenire attraverso le modalità stabilite dalla direttiva comunitaria 90/531 che prevede di aprire i settori di pubblica utilità, tra cui i trasporti, alla concorrenza regolando gli aspetti di pubblicizzazione delle gare per l’assegnazione delle commesse e delineando chiaramente le procedure di aggiudicazione dei contratti. Detti contratti non possono assumere una quota inferiore al 40% dell’intera infrastruttura da realizzare.

3. La chiarezza del ruolo rivestito dai General Contractor, quali società operanti nel settore delle grandi infrastrutture e, inoltre, quali società sub-appaltanti verso imprese terze. Questo sistema è in grado di discriminare i vari partecipanti alle gare che, teoricamente, potrebbero trovarsi in competizione con imprese appartenenti ai General Contractor.

4. La realizzazione della rete AV è data in affidamento ai maggiori gruppi operanti nel settore ferroviario. La convenzione stipulata tra TAV e General Contractor risulta essere antecedente alla direttiva comunitaria 90/531 che, come già ricordato, regola la concreta attuazione dei criteri concorrenziali per l’espletamento delle gare. Sicuramente dal punto di vista normativo la procedura scelta risulta essere valida ma in un’ottica prettamente concorrenziale, la mancanza di un adeguata pubblicizzazione a livello europeo (garantita dalla procedura di gara pubblica) è incompatibile con il corretto funzionamento del mercato. L’affidamento delle prime tratte (che risulta temporalmente precedente alla direttiva comunitaria) è stata esentata dal rispetto delle procedure concorrenziali.

5. Lo sfruttamento di opere ad elevato contenuto strategico da parte di privati costituisce sicuramente una soluzione creativa rispetto ai classici modelli vigenti di gestione. Si rende necessario però notare che l’assenza di rischio economico collegato a queste iniziative imprenditoriali impedisce le finalità di partecipazione dei privati alla realizzazione delle opere pubbliche, rendendo di fatto quest’opera un onere accollato sull’intera collettività.
LA GESTIONE DEL ROTABILE
Aspetto di non minore importanza risulta essere quello della gestione del materiale rotabile soprattutto in un sistema ad alta velocità che si configura come un insieme complesso di elementi , di cui il rotabile stesso risulta esserne solamente una parte. Di questo sistema fanno parte anche i tracciati, l’alimentazione, il controllo della linea ecc. I treni ad alta velocità vengono considerati, dal punto di vista progettuale, un prodotto di elevata natura tecnologica. Questo è dovuto alla ricerca di un’elevata robustezza ed affidabilità dei carrelli, della leggerezza delle casse, l’interazione con la linea di alimentazione, l’elettronica utilizzata per i controlli di bordo e di trazione.
Dal punto di vista progettuale l’alta velocità richiede una progettazione integrata fra tutte le componenti del rotabile, grandissimi investimenti in ricerca e sviluppo ed un know how elevato sia dal punto di vista elettrico che da quello meccanico. La gestione del processo di produzione del rotabile richiede un’iterazione completa fra tutte le sue componenti.
 
Per fronteggiare i profondi mutamenti tecnologici sopra citati, le maggiori imprese operanti nel settore del materiale rotabile hanno sperimentato apposite forme di consorzio sia al fine primo di sfruttare nel modo più ampio possibile le economie di scala nelle fasi di ricerca e sviluppo e di progettazione del rotabile ma anche per mantenere gli assetti produttivi esistenti con lo scopo di escludere di fatto la concorrenza estera.

All’interno di questo contesto si inquadrano le politiche protezionistiche che sono state perseguite in Italia negli anni ’80 ed inizio anni ’90 come di fatto era anche successo negli altri paesi europei. 
 Questi accordi sono stati oggetto di studio da parte dell’Antitrust al fine di valutare gli effetti sulla concorrenza nel settore dell’AV. Questi procedimenti istruttori sono stati svolti al fine di valutare l’impatto concorrenziale di questi consorzi per la fornitura sia del materiale AV che di quello di tipo tradizionale.

Va inoltre ricordato il mutamento, dal lato della domanda, della politica di approvvigionamento da parte di FS dovuto anche alle trasformazioni societarie che si sono succedute. Il passaggio da Azienda Autonoma ad Ente per poi successivamente trasformarsi in S.p.A. (comunque di capitale pubblico) ha implicato una maggiore sensibilità in merito agli acquisti ed al raggiungimento di obiettivi extra-aziendali. Gradualmente si è innescato un procedimento che ha portato ad esternalizzare sempre un numero maggiore di funzioni fino ad arrivare alla richiesta da parte del monopsonista di un prodotto all inclusive il ciò dovuto soprattutto alla sempre crescente complessità tecnologica dei rotabili con particolare riferimento a quelli ad AV.

Infine l’entrata in vigore della direttiva comunitaria 90/531 che dispone la liberalizzazione degli appalti ha portato alla riduzione della segmentazione della domanda nazionale costringendo le imprese nazionali alla verifica di competitività con la concorrenza straniera.

Gli standard della rete: problematiche connesse all’interoperabilità.
Oltre agli aspetti tecnologici un altro aspetto che incide sulla gestione del materiale rotabile, soprattutto sotto l’aspetto dell’integrazione tra le varie reti europee di AV, riguarda il problema dell’interoperabilità tra i vari standard esistenti nei vari Stati membri dell’Unione Europea.
I sistemi di trasporto su ferrovia sono caratterizzati dalla presenza di sensibili differenze tra i vari standard utilizzati. Più precisamente:

· lo scartamento, cioè la distanza tra le due rotaie che formano il binario risulta diversa in molti paesi europei;
· la sagoma limite ed il carico limite, cioè la dimensione ed il peso limite dei treni che possono operare su una determinata rete;

· gli aspetti inerenti i sistemi di segnalamento e controllo;

· il voltaggio e l’alimentazione del rotabile.

Il primo aspetto, la misura di scartamento tra i due binari, può (giustamente) venir visto come un fattore di rallentamento allo sviluppo della rete ferroviaria internazionale.

Si rilevano, inoltre, sulla rete europea notevoli differenze per quanto riguarda la sagoma ed il carico massimo per asse accettabile sul binario. Ad esempio la sagoma limite inglese risulta essere notevolmente ridotta rispetto a quella degli altri paesi europei e ogni paese possiede un metodo di calcolo diverso per il limite per asse.

Gli impianti di segnalamento risultano, a causa delle tecnologie adoperate (elettromeccanica o elettronica), estremamente diversificate sia nella segnaletica che nel sistema di ripetizione a bordo dei veicoli trainanti.

Infine si riscontrano grosse difformità in merito agli standard di elettrificazione della rete: si nota che Italia, Spagna, Belgio e Lussemburgo utilizzano lo stesso voltaggio, Austria e Germania una frequenza diversa, Regno Unito, Portogallo, Francia una frequenza diversa ancora.

L’interoperabilità della rete ferroviaria europea è condizionata dalla capacità delle apparecchiature di controllo-comando a bordo del rotabile di far funzionare i sistemi di gestione dell’infrastruttura posizionati nelle adiacenze dei binari. Condizione che deve assicurare la libera circolazione dei treni in totale sicurezza sulle linee interoperabili e garantire che essi ricevano i dati durante il viaggio. Questa capacità viene denominata interoperabilità tecnica ed è garantita dalla dotazione dei treni delle apposite strumentazioni adatte all’infrastruttura sulla quale il servizio deve circolare. L’interoperabilità tecnica viene considerato dalla legislazione comunitaria come il prerequisito all’interoperabilità operativa dove la circolazione è basata su informazioni coerenti gestite all’interno del rotabile e conformi ai principi di segnalazione specifici per la rete AV che non dipendono dalla tecnologia utilizzata.
Ai sensi della direttiva comunitarie 96/48 il sistema ferroviario transeuropeo ad alta velocità, i suoi sottosistemi ed i componenti devono soddisfare i requisiti essenziali indicati e riguardano:

· la sicurezza;
· l’affidabilità e la disponibilità;

· la salute;

· la tutela dell’ambiente;

· la compatibilità tecnica.

Il primo punto mira a far applicare tutte le misure necessarie a dimostrare che il livello di rischio di un eventuale incidente è inferiore ai parametri riportati dalla direttiva. In merito al requisito dell’affidabilità e della disponibilità bisogna verificare il livello di organizzazione relativa alla manutenzione per tutti i sistemi di controllo del rischio in termini di usura e di età dei componenti. Per quanto concerne gli aspetti inerenti la salute bisogna garantire che i materiali utilizzati e la progettazione dei sistemi non comportino rischi per l’integrità fisica delle persone che vi hanno accesso. L’ambiente deve venir tutelato in termini di emissione di calore, fumi e gas nocivi, contaminare in modo anormale l’ambiente e limitare l’emissioni elettromagnetiche.
Infine, in merito alla compatibilità tecnica questa viene definita come l’insieme delle funzioni, le interfacce e le prestazioni richieste per la realizzazione dell’interoperabilità. I requisiti di compatibilità tecnica si suddividono in due categorie:
· la prima categoria stabilisce i requisiti tecnici e di progettazione d’impianto ai fini dell’interoperabilità, cioè le condizioni ambientali, la compatibilità elettromagnetica interna entro i confini della linea ferroviaria e l’installazione;

· la seconda categoria descrive quali sono le funzioni del sottosistema controllo-comando ai fini dell’interoperabilità.

Problematiche concorrenziali per la gestione del rotabile.
Il mercato del materiale rotabile risulta essere condizionato attualmente, in contrasto con i principi del diritto comunitario in materia di concorrenza, dalla presenza di un unico monopsonista che è la stessa Trenitalia. Uno dei fondamentali principi di non discriminazione consiste nell’obbligo di consentire a fornitori e clienti dei diversi Stati membri la possibilità di accedere al mercato indistintamente e nel modo più trasparente possibile.

Da questo presupposto ne consegue che l’impresa in posizione dominante in quanto monopsonista, non può rivolgersi, nella fornitura di beni e servizi, esclusivamente ad imprese del proprio Paese o ai soliti fornitori, anche se i rapporti con quest’ultime società siano sempre stati soddisfacenti.

Attualmente Trenitalia è il principale acquirente di materiale rotabile tradizionale e l’unico di quello ad AV.
 Alla luce dei principi comunitari in precedenza riportati, la posizione dominante di Trenitalia all’interno del mercato del materiale rotabile comporta per quest’ultima degli obblighi di comportamento nei confronti dei fornitori, fra cui l’obbligo principale di non discriminare tra imprese fornitrici di diversi Stati europei.
Sono state più volte nel passato stipulate delle convenzioni tra il monopsonista e i consorzi (Trevi e Capri) al fine di sviluppare una collaborazione per la progettazione di un treno ad alta velocità con determinate caratteristiche che solo le imprese consorziate possedevano.

La motivazione che in passato dava FS per l’affidamento dei lavori di progettazione era quella di acquisire un prodotto ad elevato contenuto tecnologico, in tempi ristretti e ad un prezzo congruo (cosa in realtà non sempre vera!).
 

In base alla direttiva comunitaria 90/531 le imprese ferroviarie europee devono adottare le procedure standard all’atto di aggiudicazione dei contratti di appalto al fine ultimo di garantire la totale trasparenza e contendibilità del mercato. Nell’ultimo decennio si sono rilevati dei cambiamenti di comportamento da parte del monopsonista che hanno modificato l’assetto del mercato:
1. Il mutamento dei criteri di affidamento delle commesse da parte di FS (ora Trenitalia), soprattutto dovuta all’ingresso prepotente della normativa comunitaria nel settore dei pubblici appalti e dei trasporti. La volontà da parte di FS di evitare la politica commerciale basata sul mantenimento delle “quote storiche” di mercato che garantivano l’equa ripartizione delle commesse di FS su tutto il territorio nazionale e hanno, nel passato, configurato l’industria italiana del materiale rotabile. Si rilevava inoltre la presenza di barriere all’entrata, sia di tipo istituzionale che di tipo tecnologico, per gli operatori stranieri, e dava la possibilità di acquisire dei facili profitti in quanto FS si rivolgeva al mercato indipendentemente dalla politica di prezzo perseguita. Come in precedenza accennato, FS aveva la possibilità di trasferire la quota maggiore di costi delle forniture sul mercato ferroviario, dove esiste una posizione di quasi monopolio, e di beneficiare, di conseguenza, dei contributi pubblici. Dopo l’entrata in vigore della normativa comunitaria 90/531 le imprese nazionali si sono dovute confrontare con la concorrenza degli altri paesi e quindi, di conseguenza, attuare gli opportuni processi di razionalizzazione aziendale per produrre rotabili altamente innovativi in grado di competere su un mercato ormai molto più grande. Furono fatti dei tentativi finalizzati al mantenimento dell’assetto produttivo precedente
 che mirava a limitare il mercato del materiale rotabile con l’utilizzo di politiche protezionistiche. Queste politiche hanno portato il mercato del materiale rotabile italiano, a causa dell’eccessiva volontà protezionistica, alla morte non dando nessuna prospettiva di crescita ad un settore cruciale dell’economia italiana.

2. La determinazione dei prezzi di offerta del materiale rotabile da parte delle principali imprese del settore, grazie all’utilizzo delle gare comunitarie, ha portato, in passato, mediamente alla riduzione dei prezzi di aggiudicazione per il singolo treno, di circa il 30%
 determinando un notevole risparmio per FS allora Trenitalia oggi. 
 Queste differenze sono spiegate anche dall’evoluzione tecnologica, dai lotti minimi d’acquisto maggiori e dal pagamento di una royalties per la produzione su licenza del rotabile, ma non giustificano la grossa differenza riscontrata dopo l’applicazione della normativa comunitaria. L’insieme di tutti questi fattori potrebbe ragionevolmente spiegare al massimo un differenziale di prezzo di circa il 15% però non spiegherebbe comunque la parte mancante della differenza.

Con l’inserimento delle procedure di gara si è innestato un processo di concorrenzialità fra imprese che porta ad un restringimento delle richieste dei fornitori intermedi, i quali, per restare competitivi sul mercato devono presentare delle offerte vantaggiose in termini di prezzo.
3. Il comportamento concorrenziale delle imprese nel corso delle gare, a contributo del fatto che quest’ultime abbiano condotto con FS delle trattative per la fornitura del materiale rotabile, hanno acquisito una conoscenza approfondita delle esigenze del committente stesso, ricevendone così un vantaggio competitivo rispetto alle imprese straniere. Le stesse imprese riconoscono che la partecipazione dei più qualificati concorrenti a livello comunitario ha portato alla crescita della competitività nel settore. Le prime gare di stampo comunitario hanno comunque favorito le imprese italiane in quanto meglio attrezzate per fronteggiare l’eccessiva burocratizzazione italiana. Questo sembra essere l’ultimo ostacolo da rimuovere per elevare ulteriormente il grado di competitività delle imprese europee. L’acquisizione da parte di FS di procedure standardizzate per l’espletamento delle gare sembra essere la (giusta) strada percorribile a questo fine.
4. Un adeguato profilo di razionalizzazione delle politiche di approvvigionamento fatto da FS, in termini di politiche commerciali, al fine di ottenere un piano di ammodernamento del parco rotabili che risulta ora in capo a Trenitalia. Razionalizzazione come sinonimo di “eliminazione degli sprechi”. Gestione degli ordini in funzione della stretta necessità riscontrata.
5. In ultimo, la progressiva apertura del mercato del materiale rotabile a livello europeo, non solo in merito all’AV ma anche quello di tipo tradizionale. Il mercato dell’AV, comportando un elevato livello di tecnologia risulta essere tuttora di stampo protezionistico, ma per quanto concerne il settore tradizionale i mercati comunitari sono più facilmente accessibili rispetto a quello italiano; questo perché si rilevano meno barriere istituzionali per accedervi. Per quanto concerne le gare d’appalto indette da FS in ottemperanza della direttiva 90/531, in base alle testimonianze raccolte dall’Antitrust, le gare d’appalto sembrano essere condotte in maniera trasparente e concorrenziale. 
UNO STRUMENTO A FORTE VALENZA CONCORRENZIALE: IL PROJECT FINANCING 
L’utilizzo del project financing, quale nuovo modello di finanziamento nel settore dei trasporti, in questo caso particolare nella costruzione di un sistema ad AV, è stato per la prima volta presentato in Italia all’interno della Legge Finanziaria del 2003. Questo strumento è stato individuato al fine di soddisfare i programmi governativi deliberati dal CIPE
 in base alle priorità italiane di investimento, soprattutto nel settore ferroviario, contenute nella Legge Obiettivo al cui interno vengono elencate le opere “strategiche” per lo sviluppo del sistema Italia. 
Le finalità della Legge Obiettivo sono state a loro volta recepite integralmente dal Piano di priorità degli Investimenti (PPI) della Rete Ferroviaria Italiana (RFI).

Tra i vari investimenti in cui il PPI è articolato
 una buona parte delle risorse disponibili per il periodo 2001-2005 risulta essere destinato ad interventi per la realizzazione del sistema AV.
 Attualmente, secondo il PPI, solamente il 19% degli investimenti preventivati dal Piano stesso risulta essere coperto finanziariamente e se si vuole innestare, come sembra dalle volontà politiche, una forte accelerazione degli investimenti, questi dovranno essere effettuati entro il 2005.
Essendo questo un Piano definito di “priorità” bisogna individuare i criteri con i quali valutare gli investimenti previsti. Essi sono:

1. Incremento sicurezza e obblighi di legge;

2. Efficientamento e produttività;

3. Superamento dei colli di bottiglia sulle linee e nei nodi;

4. Incremento qualità dell’offerta;

5. Sviluppo rete merci;

6. Ulteriori investimenti al Sud.

Il Piano di priorità classifica i criteri di allocazione allo scopo di ottimizzare l’impiego delle risorse in funzione del raggiungimento di determinati obiettivi ed in relazione ai quali valutare gli investimenti previsti. In merito al sistema ad AV il Piano caratterizza con un assoluto grado di priorità nel suo complesso il sistema stesso e quindi recepisce senza nessun’altra valutazione gli investimenti infrastrutturali e di acquisto del materiale rotabile.
Il ruolo di Infrastrutture S.p.A.

La costituzione di Infrastrutture S.p.A. (ISPA), società designata dal Governo Italiano a finanziare tutti gli interventi infrastrutturali nel settore dell’AV, finanzia prioritariamente, anche attraverso la costituzione di uno o più patrimoni separati, gli investimenti per la realizzazione della infrastruttura ferroviaria per il “Sistema alta velocità/alta capacità”, anche al fine di ridurre la quota a carico dello Stato. Le risorse necessarie per i finanziamenti sono reperite sul mercato bancario e su quello dei capitali secondo i criteri di trasparenza ed economicità.

Il compito che il Governo ha affidato ad Infrastrutture S.p.A. è quello di finanziare la TAV con il sistema del patrimonio separato in modo da non influire sul capitale sociale della TAV stessa.

Con l’utilizzo del sistema del patrimonio separato non vengono contabilizzati a carico dello Stato, quindi non incidono sul debito pubblico, i costi sostenuti per la realizzazione del sistema AV . In pratica le obbligazioni assunte da TAV non costituiscono debito pubblico in quanto ISPA è al di fuori di questo, però se queste non verranno restituite sono garantite dallo Stato.
Schematizzando il modello del patrimonio separato si possono riassumere i seguenti punti:

1. ISPA finanzia prioritariamente gli investimenti per opere di realizzazione del sistema AV;
2. i proventi netti ottenuti dai canoni di utilizzo della rete AV sono destinati prioritariamente al servizio dei finanziamenti concessi da ISPA;

3. ISPA, a partire dal 2003, si fa carico dell’indebitamento assunto da TAV fino al 2002;

4. l’equilibrio economico e finanziario di RFI/TAV e di ISPA è garantito dallo Stato per la parte mancante;

5. fino al  momento dell’entrata in esercizio delle tratte ad AV, gli interessi intercalari sono da considerarsi a carico dello Stato;

6. infine sono anche a carico dello Stato i costi di manutenzione ordinaria e straordinaria durante l’intero periodo di valutazione, esteso al 2061.

La durata della Convenzione, del 1991, fra FS e TAV, che prevedeva inizialmente un orizzonte temporale cinquantennale a causa dei forti ritardi viene allungata di altri (ulteriori) venti anni. ISPA finanzia TAV per la realizzazione dell’AV a titolo oneroso ed inoltre riceve da parte di RFI i contributi di capitale e gli interessi. Quando le linee saranno definitivamente aperte RFI verserà a TAV un corrispettivo comprensivo della quota dovuta ad ISPA che per i costi di struttura sostenuti dalla stessa TAV. Questo canone deriva dall’esazione di un pedaggio che RFI esigerà indiscriminatamente dall’incumbent (Trenitalia) e dai vari new entrants che intenderanno acquistare delle disponibilità di tracce ad AV.

Lo Stato, a partire dal 2009, dovrà con cadenza annuale colmare lo sbilancio che si determinerà fra l’ammontare complessivo dei pedaggi di transito imposti sulle nuove linee AV e gli importi annualmente dovuti per il periodo di sfruttamento economico da RFI/TAV ad ISPA, allo scopo di sostenere il debito contratto con il sistema bancario.
L’utilizzo del project financing come leva pro-concorrenziale.

Oltre alle novità sotto il profilo economico in precedenza presentate una grossa innovazione dal punto di vista concorrenziale è quella dell’inserimento di nuove soluzioni contrattuali innovative per il settore dei trasporti interessato come l’istituto della concessione a costruire ed il riconoscimento ai singoli soggetti (General Contractor) la possibilità della realizzazione di singole tratte. I General Contractor fungono il doppio ruolo di garanti per l’appaltatore TAV e di appaltante verso terzi di parte dell’opera. In base a queste considerazioni il progetto AV può venir considerato il primo grande esperimento di project financing italiano. Le opportunità che questo strumento di finanziamento offre, potendo così coinvolgere le imprese private, vanno sicuramente incoraggiate. Come, però, nel paragrafo precedente è stato dimostrato, la mancanza di rischio da parte dell’investitore privato sembra poter compromettere le enormi capacità di un progetto così ambizioso. Inoltre si tenderebbe a ridurre l’effetto di incentivazione pro-concorrenziale che il project financing possiede, sia per l’avviamento di molte iniziative che altrimenti non si realizzerebbero, sia in termini di strumento innovativo dei mercati finanziari. Una non corretta allocazione del rischio comporta un grado di inefficienza e produce principalmente due effetti distorsivi. La prima distorsione riguarda il mercato dei capitali. Un capitale di debito che riceve una remunerazione maggiore, comprendente anche quella del capitale di rischio, realizza un pagamento per una funzione imprenditoriale tipica che in questo specifico caso non esiste. In ultima istanza questo rappresenta soltanto un maggiore esborso per la collettività ed ostacola la partecipazione del capitale privato alla realizzazione delle opere strategiche. Si rischia quindi di creare un precedente a scapito di future iniziative creando effetti distorsivi dove non si dovrebbero creare malfunzionamenti del mercato dei capitali.

L’altro effetto di distorsione riguarda i mercati dei beni e servizi coinvolti nella realizzazione del progetto. Se il rischio è nullo e il rendimento è comunque garantito, l’influenza delle scelte gestionali sul buon fine del progetto risulta minore, riducendo di conseguenza lo stimolo dei decisori aziendali a mantenere comportamenti concorrenziali. 

Dagli accordi tra FS, TAV e General Contractor si evincono alcuni aspetti che sembrano essere contradditori rispetto alle finalità dello strumento. FS, oltre al finanziamento al capitale di rischio per una quota del 40%, si assume tutta una serie di altri impegni che portano FS stessa ad accollarsi il rischio della gestione dell’opera mentre lo sfruttamento economico, attribuito formalmente a TAV, si riduce alla semplice cessione di diritti a fronte di corrispettivi che, indipendentemente dai risultati di gestione, dovranno coprire la totalità del debito, l’equilibrio economico di tutto il progetto e la remunerazione dell’investimento.
La possibilità data ai soggetti privati di godere dello sfruttamento di infrastrutture strategiche (in alcuni casi anche in esclusiva) sembra essere una soluzione concettualmente lontana dal pensiero delle normative comunitarie in vigore. L’unica giustificazione per questa scelta sarebbe la possibilità di ottenere degli extra-profitti per remunerare il rischio degli investitori che altrimenti non avrebbero mai investito. Ma questa non sembra essere la condizione attuale in quanto gli investitori stessi sono immuni dal rischio d’impresa in questa iniziativa.
A conclusione del ragionamento svolto si possono così elencare le problematiche riscontrate:

1. La principale caratteristica del project financing risulta essere la sua configurazione come uno strumento giuridico di costruzione e gestione. La sua peculiarità consiste nella controprestazione dei lavori eseguiti dal concessionario ed è data dal diritto di utilizzare l’opera per un periodo di tempo ben delineato non nel versamento di un corrispettivo. Quindi il recupero delle spese sostenute risulta in funzione dei risultati ottenuti dal servizio stesso di cui si beneficia direttamente ed in via esclusiva.

2. La mancanza del fattore rischio sembra ridurre notevolmente l’effetto pro-concorrenziale insito nel project financing e di conseguenza di compromettere, almeno parzialmente, la bontà del progetto AV.

3. I rapporti tra General Contractor, FS e TAV sembrano quantomeno contradditori in merito alle potenzialità. L’impegno assunto da FS rispetto a quello degli altri azionisti di TAV sembra dimostrare che l’affidamento in concessione ad un attore diverso da FS non produrrebbe alcun tipo di vantaggio in termini di partecipazione di un soggetto privato e di distribuzione del rischio; cosa voluta dallo strumento utilizzato.

4. L’utilizzo esclusivo di importanti infrastrutture strategiche per lo sviluppo del sistema Italia da parte di attori privati sembra essere la grande novità introdotta dallo strumento rispetto ai classici metodi di regolazione. Il fatto, però, dell’esenzione del rischio d’impresa ridimensiona praticamente quelle finalità concorrenziali che prevedono il coinvolgimento di aziende private per la realizzazione di opere strategiche.

La sommatoria di tutti i fattori in precedenza descritti porta, come inevitabile conseguenza,  alla crescita dei costi sostenuti dalla collettività per la costruzione e la gestione di un’opera che si ritiene indispensabile per lo sviluppo del sistema trasportistico del paese.  
bibliografia
Armstrong, M., S. Cowan and J. Vickers (1994). Regulatory Reform: economic analysis and British experience. The MIT Press, Cambridge.
Baumol, W.J., J.C. Panzar and R.D. Willis (1982). Contestable Markets and the Theory of Industry Structure. Harcourt Brace Jovanovich, San Diego.

Bognetti, G. and R. Fazioli (1996). Lo sviluppo di una regolazione europea nei grandi servizi pubblici a rete, in Economia Pubblica, vol. XXVI, n.3.

Boitani, A. (1999). Il futuro della regolazione nel nuovo Piano Generale dei Trasporti, in Economia Pubblica, vol. XXIX, n.3.
Boitani, A. and A. Petretto (1997). Le politiche di regolamentazione, in A. Ninni and F. Silva (a cura di), La politica industriale:teoria ed esperienza, Laterza, Bari.

De Vincenti, C. and B. Spadoni (2000). La costruzione del mercato dei servizi pubblici locali, in Mercato concorrenza regole, n.3.
CER-IRS, (1998). Assetto istituzionale e regolazione nei servizi, Roma.

OECD, (2001). Regulatory Reform in Italy, Paris.
Pezzoli, A. (1997). Privatization and reorganization in the Italian Public Utilities: railway transport, in M. Baldassarri, A. Macchiatti and D. Piacentino (a cura di), The privatization of public utilitites: the case of Italy, Mac Millan, London.

� Vedi Armstrong M., Cowan S., Vickers J., Regulatory Reform: Economic Analysis and British Experience, The MIT Press, Cambridge (Mass.) 1994, parte I.


� Un mercato perfettamente sostenibile nei prezzi al fine di ottenere un assetto industriale efficiente.


� Gli extraprofitti si otterrebbero con un livello di output inferiore rispetto a quello socialmente ottimale.


� Vedi D.L. n. 505/93 convertito in legge il 29 gennaio 1994.


� Vedi Gardina M. (2004), Reperimento del materiale rotabile: alcuni spunti per i nuovi comportamenti concorrenziali delle Regioni. (in pubb.)


� Le innovazioni tecnologiche sono utilizzate anche in altri processi innovativi, in settori diversi da quello ferroviario, inoltre alcune imprese operanti in altri settori hanno saputo “riciclare” le loro esperienze maturate e metterle a disposizione nella produzione del materiale rotabile. Si ricorda a proposito che la realizzazione di casse in leghe leggere e di acciai speciali è stata possibile grazie alle maggiori conoscenze disponibili nel campo della lavorazione dei materiali, nella progettazione di strutture a guscio di derivazione aeronautica e nella innovazione tecnologica introdotta nelle casse tradizionali in acciaio al carbonio derivate dal settore automobilistico. 


� Vedi Gardina M. (2004), Reperimento del materiale rotabile: alcuni spunti per i nuovi comportamenti concorrenziali delle Regioni. (in pubb.).


� Entrando nel specifico si sta parlando di due consorzi in particolare che sono nati alla fine degli anni ’80 ed all’inizio degli anni ’90 denominati Consorzio Trevi (costituito nel 1989 da Fiat Ferroviaria S.p.A., Ansaldo Trasporti S.p.A., Breda Costruzioni Ferroviarie S.p.A., ABB Trazione S.p.A. e Firema Consortium che aveva come scopo quello della produzione in serie di un treno ad alta velocità) ed il Consorzio Capri (costituito nel 1992 da tutti i consorziati del Trevi ad esclusione di Fiat Ferroviaria S.p.A. che ha come oggetto la produzione e la vendita di materiale rotabile ad AV e di tipo tradizionale oltre all’effettuazione di studi, ricerche, sperimentazioni, progettazioni, costruzioni, forniture). Per onor di cronaca si ricorda che il Consorzio Trevi è riuscito a vendere a FS alcune unità invece il Consorzio Capri non ha mai venduto una singola unità per il semplice fatto che aveva posizionato il suo prezzo di vendita su valori ritenuti da FS non di mercato e quindi non perseguibili.  


� Si ricorda che attualmente circa l’85% della rete ferroviaria europea utilizza il cosiddetto scartamento standard (1,435 mt.), invece il rimanente 15% utilizza scartamenti diversi.


� Si usano modi di elettrificazione diversa. In alcuni casi si tratta di elettrificazione corrente continua in altri di corrente alternata monofase. Nel caso di corrente continua si utilizzano voltaggi dai 1500 ai 3000 volt, nel caso di corrente alternata monofase si usano voltaggi dai 15000 ai 25000 volt.


� XX Relazione CEE sulla politica della Concorrenza, pag. 135.


� Nei provvedimenti relativi l’Autorità Garante della Libera Concorrenza e del Mercato ha svolto delle indagini istruttorie incentrate ad accertare la posizione dominante di Trenitalia sul mercato del materiale rotabile tradizionale e ad alta velocità.


� Sono state svolte, nel passato dall’Autorità Garante, alcune indagini sul prezzo di mercato dei rotabili che era circa del 4% superiore a quello tedesco, ma i costi di adattamento del rotabile al sistema ferroviario italiano portavano a rendere impraticabile l’approvvigionamento su altri mercati. 


� Con particolare riferimento al Consorzio Capri.


� Stime svolte dall’Autorità Garante della Libera Concorrenza e del Mercato prevedono che il risparmio raddoppierebbe se si aumentasse il singolo lotto di acquisto sopra le 100 unità. Mediamente negli ultimi 10 anni i lotti sono stati di 50 elettrotreni. 


� Si rammenta che attualmente la totalità dei rotabili italiani fanno capo societariamente a Trenitalia. Questo problema oltre che nel settore dell’AV deve venir considerato anche nell’espletamento delle gare regionali per l’assegnazione dei servizi pubblici locali dove l’utilizzo del materiale rotabile da parte di un new entrants presuppone la reperibilità di quest’ultimo sul mercato.


� Delibera n. 121 del 21 dicembre 2001.


� All’interno del Piano si trovano le seguenti tipologie di investimento:


investimenti previsti dal Piano d’Impresa 1999-2003 di FS;


investimenti già previsti dal Contratto di Programma 1994-2000 che necessitano di nuove coperture finanziarie;


nuovi interventi infrastrutturali per gli anni 2001-2005;


investimenti per la manutenzione straordinaria;


investimenti per la ricerca, la sperimentazione, nonché l’adeguamento della rete ferroviaria alle specifiche tecniche dell’interoperabilità del sistema ferroviario transeuropeo;


progetti per il risanamento acustico ed ambientale e delle condizioni di sicurezza nelle gallerie ferroviarie;


investimenti per il sistema AV/AC;


investimenti per l’accelerazione di 7 progetti nel Sud Italia.


� Il quadro degli investimenti previsti dal Contratto di Programma 2001-2005 integrato dal programma delle infrastrutture strategiche ammonta a un totale di 94,23 miliardi di Euro (circa 1.500 euro pro-capite) di cui circa 70 miliardi di euro sono totalmente da imputare al completamento del sistema AV già esistente e allo sviluppo del sistema AV sulle nuove linee (Venezia-Trieste e Battipaglia-Reggio Calabria)


� Fonte: RFI.


� Legge n.289 del 27 dicembre 2002, Articolo 75 (interventi ferroviari).


� Il sistema del patrimonio separato significa che l’acquirente delle obbligazioni emesse da TAV è garantito nel pagamento del montante (capitale prestato + interessi derivanti dai flussi di cassa) dallo sfruttamento economico dell’AV e se ciò non fosse sufficiente in ultima istanza dallo Stato. Sul patrimonio separato non possono essere compiute azioni giudiziarie di qualsiasi tipo quindi garantisce il sottoscrittore dell’obbligazione della sicura restituzione del montante. 


� Aggiornamento del modello di realizzazione e sfruttamento economico del progetto AV/AC. Ipotesi di finanziamento ISPA (gennaio 2003).


� Ai valori 2001 il pedaggio era stato fissato a 12 euro/km per treni passeggeri e a 6 euro/km perle merci.





