PARADIGMI DELL’INTERVENTO PUBBLICO E POLITICA ITALIANA DEI TRASPORTI: UNA RILETTURA CRITICA
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Kuhnian paradigms of state intervention in the economy are used to reconsider Italian transport policies.

Four paradigms are taken into consideration: “paretian” (based on Walrasian and Paretian theories), “structural” (emerging from the combination of Keynesian, Schumpeterian and “old” istitutional economics), “competitive” (making reference to neo-istitutional and “public choice” theories), “dynamic” one (deriving from evolutionary and neo-austrian theoretical contributions).

These four paradigms are used to analyse and compare the six main transport policies implemented in Italy since the sixties: Building of infrastructure; Supply of public services; Promotion of competition; Reduction of external costs; Internationalisation; Promotion of innovation.

Two conclusions come out: 1) The today prevailing competitive paradigm is not adequate to promote and to make viable the creation of new transport systems. 2) There is a need to explicitly refer to structural and dynamic paradigms as the theoretical foundations of an entirely new transport policy.
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1. PREMESSA E GUIDA ALLA LETTURA
Questo articolo si propone di riconsiderare la politica dei trasporti italiana utilizzando come chiave di lettura i paradigmi dell’intervento pubblico nell’economia.

Il concetto di “paradigma” è stato utilizzato per la prima volta dallo storico e sociologo della scienza Thomas Kuhn, che lo ha utilizzato per meglio comprendere gli elementi che determinano l’alternarsi delle fasi di continuità e di discontinuità nell’evoluzione della ricerca scientifica. Kuhn ha in particolare evidenziato il ruolo di fattori sociali (la costituzione di comunità di studiosi, con le loro università, riviste, ecc.) e di fattori culturali (la condivisione all’interno della comunità degli studiosi di un nucleo di conoscenze, di obiettivi di ricerca, di metodologie d’indagine) nel mantenimento del paradigma di volta in volta prevalente
.

Con i dovuti adattamenti, un approccio per paradigmi può essere applicato anche all’evoluzione delle modalità dell’intervento pubblico nell’economia
: intorno ad un nucleo di conoscenze e di assunti primari dati per dimostrati si costituisce una comunità di politici, studiosi, gruppi di pressione che, per un arco di tempo anche lungo, condividono uno specifico approccio di politica economica e lo applicano alla soluzione di problemi di diversa natura. Solo il consolidarsi di nuove conoscenze e di nuove sensibilità ed un rilevante coagulo di interessi può determinare l’affermazione di un nuovo paradigma che scalzi quello precedente.

Mantenendo sullo sfondo questo tipo di approccio all’analisi dell’evoluzione della politica dei trasporti l’articolo si compone di tre parti.

Nella prima parte si individuano quattro distinti paradigmi dell’intervento pubblico
:

· il paradigma “paretiano”, basato sulle teorie riconducibili a Walras e Pareto;

· il paradigma “strutturale”, che fa riferimento alle teorie keynesiane, schumpeteriane ed istituzionali;

· il paradigma “concorrenziale”, ispirato dalle scuole di pensiero neo-istituzionali e della public choice;

· il paradigma “dinamico”, che può essere derivato dalle teorie evolutive e neo-austriache.

L’intento principale è evidenziare gli elementi di discontinuità nell’intervento pubblico che il passaggio da un paradigma all’altro ha generato nel tempo. 

Nella seconda parte si analizzano gli elementi caratteristici delle sei politiche che in Italia – dagli anni ’60 in poi – hanno caratterizzato l’intervento pubblico nel settore dei trasporti:

· le politiche in via di superamento: “la spesa in infrastrutture come politica macro-economica” e “i trasporti come servizio politico”;

· le politiche in attuazione: “la concorrenza come panacea” e “lo slogan della riduzione delle esternalità”;

· le politiche che ancora non hanno consolidato il loro spazio nell’agenda dei decisori pubblici: “integrazione e logistica per competere nella globalizzazione” e “la politica industriale dei trasporti: dagli aiuti alle imprese alla promozione dell’innovazione”.

Nella terza parte vengono esplicitati i nessi tra le sei politiche dei trasporti analizzate ed i quattro paradigmi d’intervento pubblico ricostruiti nella prima parte. Da questa analisi emerge un giudizio negativo sull’adeguatezza del paradigma “concorrenziale” – oggi prevalente – come riferimento per il necessario processo di creazione di sistemi di trasporto radicalmente innovativi. Si propone di conseguenza un nucleo di considerazioni a favore di una “nuova” politica dei trasporti esplicitamente basata sui paradigmi “strutturale” e “dinamico”.

Nelle conclusioni vengono tracciate alcune ipotesi di lavoro per proseguire in questo filone di analisi.

2.  PARADIGMI D’INTERVENTO PUBBLICO: GLI ELEMENTI FONDAMENTALI
2.1. Il paradigma “paretiano”

L’equilibrio economico generale inteso come ottimo sia economico che sociale costituisce ancora oggi il punto di riferimento di larga parte dell’intervento pubblico nell’economia. Secondo questo approccio, l’intervento pubblico si giustifica solo nei casi in cui si manifestano i cosiddetti “fallimenti del mercato” (beni pubblici, monopoli naturali, esternalità, imperfezioni informative) ed è di conseguenza necessario un intervento pubblico per ristabilire i livelli di quantità e di prezzo che coincidono con l’equilibrio di mercato. 

E’ agevole riconoscere che i “fallimenti del mercato” di fatto coincidono con il mancato rispetto delle condizioni alla base dei due teoremi paretiani; per questo motivo l’intervento pubblico che vuole ristabilire le condizioni che caratterizzano l’equilibrio di mercato può anche essere definito regolazione “paretiana”.

Gli strumenti della regolazione “paretiana” possono essere i più disparati: la costituzione di imprese pubbliche, la regolazione del prezzo o del profitto di imprese “a comando pubblico”
, l’erogazione di sussidi o l’imposizione di tasse, la fissazione di standard obbligatori.

Per cogliere appieno alcune critiche che verranno trattate successivamente, è bene evidenziare che la regolazione “paretiana” si regge sull’ipotesi che lo stato, che ha come funzione-obiettivo “esterna” il perseguimento del benessere collettivo, sia in grado di orientare il comportamento di imprese che efficientemente perseguono una funzione-obiettivo “interna”: la massimizzazione del proprio profitto. E’ infatti proprio questa loro capacità che – orientata dal regolatore in modo appropriato – consente di perseguire la massima utilità collettiva. E’ però sufficiente introdurre le ipotesi che lo stato non persegua solo il benessere collettivo o che le imprese non abbiano solo l’obiettivo dell’efficienza interna o che lo stato non sia in grado di esercitate appropriatamente la propria funzione di regolatore, perché la regolazione “paretiana” perda la propria efficacia e ci si allontani nuovamente dall’equilibrio walrasiano.

2.2. Il paradigma “strutturale”

La teoria economica ha sottoposto ad una pesante critica sia la riduzione del sistema economico ai soli meccanismi di mercato
, sia l’idea che proprio tali meccanismi garantiscano l’ottimo economico e sociale. Pur nella consapevolezza dell’operazione di semplificazione – per certi versi brutale – di seguito si accomunano nella “famiglia” delle elaborazioni alla base del paradigma “strutturale” almeno tre filoni di elaborazione teorica non ortodossa: la teoria keynesiana (con particolare riferimento all’importanza che assumono i nessi tra incertezza e investimento
), la teoria schumpeteriana (con particolare riferimento alla rilevanza assegnata all’innovazione), la teoria istituzionale
 (con particolare riferimento all'esplicitazione degli assetti di potere).

Questa critica ad ampio raggio ha generato per quasi tre decenni – dalla fine della seconda guerra mondiale alla prima crisi petrolifera - un “clima” culturale assolutamente favorevole all’intervento pubblico nell’economia (in alcuni casi ben al di là delle stesse indicazioni delle teorie economiche non ortodosse):

· la teoria keynesiana ha favorito l’universale accettazione dell’uso delle poste del bilancio pubblico come leva fondamentale delle politiche macroeconomiche, congiunturali e strutturali;

· la teoria schumpeteriana ha giustificato un’articolata azione pubblica per l’innovazione: politiche industriali a sostegno di specifici settori, sostegno dei cosiddetti “campioni nazionali” (grandi imprese
, prevalentemente di proprietà pubblica), incentivazione dell’ammodernamento delle imprese;

· la teoria istituzionale ha, più in generale, dato dignità di intervento economico anche alle politiche sociali (istruzione, assistenza, previdenza, sanità) ed alla garanzia dei servizi pubblici (acqua, energia, trasporti, telefonia). L’insieme di questi interventi, sempre più consistenti ed articolati, ha portato alla definizione di un nuovo assetto istituzionale e di una nuova cittadinanza, oggi comunemente denominati “stato sociale”.

Il mutamento rispetto alla regolazione “paretiana” non si ritrova tanto nella dirompente crescita della “macchina” dell’amministrazione pubblica e del suo peso nell’economia, quanto nella profonda revisione delle ragioni dell’intervento pubblico: non si tratta più di integrare il mercato quando esso “fallisce”, ma di contribuire attivamente a costruire un nuovo assetto economico e sociale, foriero di maggiore sviluppo e di maggiore equità.

2.3. Il paradigma “concorrenziale”

L’avvento del paradigma concorrenziale si alimenta di una vera e propria “rivincita” dell’ortodossia economica nei confronti delle teorie economiche non ortodosse. Con un’imponente operazione di “sintesi”
 concettuale si dimostra che persino i fattori strutturali dello sviluppo, che si trovano “al cuore” delle teorie non ortodosse, possono essere ricondotti ai meccanismi di mercato.

Ma per spiegare il rilevante impatto che il ritorno dell’ortodossia ha sulle modalità d’intervento pubblico il riferimento principale deve essere fatto alle cosiddette “teorie neo-istituzionali”. Con un’ulteriore operazioni di “sintesi”, che consente di spiegare le dinamiche di potere evidenziate dalle teorie istituzionali facendo riferimento ai meccanismi propri del mercato concorrenziale, si arriva infatti a minare alle fondamenta la fiducia nell’azione di un regolatore pubblico benevolente, ponendo le basi per pervasive politiche di liberalizzazione e di privatizzazione.

Una serie di studi – che per semplicità si possono far risalire a Stigler e Buchanan – evidenziano infatti che, in un contesto in cui è rilevante l’esistenza di funzioni-obiettivo divergenti, sono diffuse le asimmetrie informative e prevalgono comportamenti opportunistici da parte dei soggetti coinvolti, gli schemi propri della regolazione derivata dall’economia del benessere risultano inefficaci nel perseguimento del punto di ottimo, generando fenomeni di “cattura” e di “rent-seeking”. 

Queste considerazioni hanno costituito le basi di una vera e propria rivoluzione dell’intervento pubblico nell’economia, che si è sostanziata in un più pervasivo spostamento nelle stesse basi costitutive dell'intervento pubblico
 e nella revisione degli strumenti della regolazione
 che, per comodità di esposizione, possono essere ricondotti a due grandi filoni: la liberalizzazione (accompagnata dagli strumenti ex-ante ed ex-post di limitazione del potere di mercato delle imprese dominanti
) e la regolazione concorrenziale (che, con l’adozione di strumenti di incentivo alle imprese, consente di simulare il meccanismo di mercato anche nei settori non liberalizzati
).

Anche l’architettura istituzionale della regolazione dei servizi di trasporto è condizionata dal modello di regolazione: la considerazione delle dinamiche proprie dei rapporti principal-agent, che caratterizza gli schemi di regolazione incentivante, porta infatti a preferire un soggetto regolatore indipendente dal potere politico-amministrativo dei ministeri e guidato da pochi ed espliciti obiettivi
.

2.4. Il paradigma “dinamico”

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

Al cuore delle teorie evolutive si trova una descrizione dell’innovazione come processo irreversibile e incerto
; esso infatti deriva dall’interazione nel tempo – a livello sia micro che macro – di fattori tecnologici, economici ed istituzionali.

Seppure con qualche forzatura, è possibile comprendere nelle teorie evolutive anche le elaborazioni sull’innovazione e sullo sviluppo di Amendola e Gaffard. Essi approfondiscono infatti ancor di più l’analisi dell’innovazione come fenomeno che si manifesta “fuori dell’equilibrio”. In particolare, tratteggiano la creazione di una nuova tecnologia come un processo in cui è necessario che alcune risorse debbano essere sottratte dalle attività non innovative per essere investite nella costruzione di nuovi mezzi di produzione, necessari per poter offrire sul mercato prodotti e servizi innovativi.

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

L’attenzione dell’intervento pubblico si sposta allora dalla “correzione” del mercato alla garanzia dell’effettiva percorribilità del processo innovativo. Le spese pubbliche in ricerca e formazione, l’introduzione per legge di nuovi standard, i grandi programmi tecnologici, gli investimenti pubblici e gli incentivi ai consumi, l’uso appropriato delle commesse pubbliche, la regolazione delle imprese, il sostegno allo sviluppo ed alla cooperazione (su base locale o per sistemi tecnologici) sono tutti strumenti appropriati allo scopo, non in quanto tali, ma solo se aumentano la percorribilità del cambiamento.

Opportunità e vincoli si presentano infatti continuamente lungo il processo di cambiamento: le politiche economiche devono essere allora in grado di adattarsi rapidamente e flessibilmente alla sequenza degli eventi economici, valorizzando le opportunità e allentando i vincoli
. Una specifica attenzione deve essere anche dedicata per trasmettere agli operatori economici – e, in particolare, agli investitori – un messaggio di certezza (sempre sulla percorribilità del cambiamento). In questo senso è certamente utile mantenere positivo il “clima” macroeconomico generale, ma è verosimilmente ancora più importante porre le condizioni perché la creazione di una nuova tecnologia raggiunga una massa critica sufficiente a mettere in moto una spirale positiva tra nuovi investimenti e nuovi consumi.

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

3. LA POLITICA DEI TRASPORTI IN ITALIA

3.1. La spesa in infrastrutture come politica macro-economica

L’andamento della spesa per infrastrutture di trasporto in Italia può essere suddiviso in tre cicli temporali distinti:

· un primo ciclo, dal 1970 al 1976, è caratterizzato da un calo costante della spesa, che passa dagli oltre 10.000 miliardi di lire del biennio 1970-71 ai 4.500 del 1977. Tali anni coincidono con la fase terminale di un periodo, il cui picco è situato negli anni ‘60, caratterizzato da una spesa pubblica per infrastrutture di trasporto molto elevata, destinata prevalentemente alla costruzione della ossatura di base dell’attuale rete autostradale italiana;

· un secondo ciclo, di rilancio della spesa infrastrutturale, coincide con gli anni 1980 - 1987. In questi anni, i livelli di spesa si mantengono ad un livello costante, attestandosi intorno ai 7.500 miliardi di lire all’anno. Tale andamento coincide con una fase fortemente espansiva in cui sia la spesa pubblica per investimenti che quella totale crescono a ritmi molto elevati;

· il terzo ciclo, a cavallo fra gli anni ‘80 e la prima metà degli anni ‘90, rappresenta il periodo della contrazione della spesa pubblica a seguito delle restrizioni di bilancio. In questi anni, la necessità di ridurre il deficit pubblico fa premio su qualsiasi altro obiettivo di medio o lungo termine e, in presenza di una sostanziale rigidità della spesa corrente, gli investimenti pubblici ne subiscono gli effetti negativi maggiori.

L’andamento che emerge dall’analisi della spesa in valori assoluti si conferma anche con riferimento al rapporto tra quest’ultima ed il Prodotto Interno Lordo: se nei primi anni ‘70 la spesa per infrastrutture di trasporto era pari a circa l’1,4% del PIL, a metà degli anni ‘90 si attesta intorno allo 0,2%. Un analogo andamento registra l’evoluzione della spesa pubblica in conto capitale per infrastrutture di trasporto rispetto a quella totale: nei primi anni ‘70 la componente trasporti rappresenta circa il 25% della spesa pubblica complessiva. Tale percentuale cala rapidamente nel corso degli anni ’70, fino ad attestarsi su livelli compresi fra il 5% ed il 10% del totale nei primi anni ‘80, per poi calare di nuovo dopo il 1991. A sottolineare il fatto che gli anni ‘60 e i primi anni ’70 si caratterizzano nel caso dei trasporti come un periodo assolutamente eccezionale per livello di spesa raggiunto, sta il fatto che, negli stessi anni, gli investimenti negli altri settori di intervento pubblico, come la sanità e l’edilizia, si mantengono su livelli simili a quelli registrati nei periodi successivi.

L’analisi descrittiva dell’andamento e della composizione degli investimenti in infrastrutture di trasporto nell’arco di tempo che va dal 1970 al 1995 restituisce un quadro certamente non confortante. Escludendo il programma di investimenti destinato alla costruzione del sistema autostradale - che si esaurisce già nei primi anni ‘70 - non risulta retrospettivamente alcuna logica strettamente trasportistica di orientamento della spesa. Sono risultate invece prevalenti le determinanti macro-economiche: di tipo anticiclico fino agli ultimi anni ‘80
 e di restrizione di bilancio negli anni successivi, quando il mutato orientamento di gestione del bilancio pubblico non lascia più margini all’effettuazione di politiche pubbliche di tipo espansionistico. Ne è risultato un assetto in larga misura noto: l’evoluzione della dotazione di infrastrutture di trasporto del Paese non è stata in grado né di assecondare né di orientare l’andamento della domanda di trasporto
.

Questi esiti sono stati certamente in parte frutto di un’eccessiva considerazione degli effetti macroeconomici congiunturali delle infrastrutture di trasporto, connessi principalmente alla fase della loro costruzione.

3.2. I trasporti come servizio “politico”

Sebbene con qualche forzatura si possono rintracciare tre modelli prevalenti d’intervento pubblico nel settore dei trasporti:

· i servizi (come quelli di trasporto pubblico locale) che esistono grazie alla pianificazione di amministrazioni pubbliche e che sono prodotti da imprese pubbliche e private che beneficiano di sussidi pubblici molto consistenti;

· i servizi (come quelli di Alitalia, Fs e Tirrenia) che esistono grazie alle decisioni di imprese pubbliche che beneficiano (o hanno beneficiato) di sussidi pubblici non marginali;

· i servizi (come quelli del trasporto merci stradale e marittimo) che esistono grazie alle decisioni di imprese private che beneficiano di sussidi pubblici marginali.

Perché l’intervento pubblico nel settore dei trasporti è stato – ed è – così pervasivo?

Come si è visto prima, l’economia pubblica ortodossa individua come ragione economica dell’intervento pubblico per rendere acquistabili dei servizi l’esistenza di “fallimenti del mercato”. A questa vanno aggiunte:

· la ragione sociale: quando l’intervento pubblico ha scopi redistributivi;

· la ragione di merito: quando l’intervento pubblico garantisce le attività ritenute essenziali.

Nessuna di queste ragioni è però sufficiente per rispondere al quesito precedente.

Facendo riferimento alla classificazione standard delle ragioni economiche dell’intervento pubblico, è possibile verificare innanzitutto perché esse non si applicano alla concreta realtà del settore dei trasporti italiano:

· l’esistenza di servizi pubblici. I servizi di trasporto non sono servizi pubblici. Nel caso dei trasporti infatti non si realizzano le due condizioni necessarie per identificare un servizio pubblico: la congestione è infatti un caso tipico di rivalità nel consumo ed è sempre possibile escludere un consumatore facendogli far pagare un prezzo per l’uso del servizio di trasporto (o per l’accesso ad un’infrastruttura);

· l’esistenza di monopoli naturali. Molti servizi di trasporto presentano le condizioni tipiche del monopolio naturale; non sembra però essere questa la ragione dell’intervento pubblico effettivamente realizzato: molto spesso infatti l’intervento pubblico determina livelli di produzione superiori alla soglia oltre la quale viene meno la maggiore efficienza del monopolio;

· l’esistenza di esternalità. Molti servizi di trasporto presentano consistenti esternalità; ma non è neanche questa la ragione dell’intervento pubblico. Le esternalità generate dai servizi di trasporto sono infatti in larga parte negative: l’intervento pubblico dovrebbe quindi determinare una riduzione del loro livello di produzione e non – come invece accade – aumentare il livello di produzione dei servizi che generano minori esternalità negative. Le uniche esternalità positive generate dai servizi di trasporto sono quelle cosiddette “di consumo”
: ma non risulta che siano mai state citate in verifiche tecniche o politiche della necessità di un intervento pubblico nei servizi di trasporto;

· le asimmetrie informative. Quasi tutti i servizi di trasporto – e specialmente quelli di persone – presentano un rilevante vantaggio informativo a favore dei produttori
; ma non sembra essere neanche questa la ragione dell’intervento pubblico. L’asimmetria informativa non costituisce infatti di per sé un motivo per rendere più accessibili i servizi, ma dovrebbe dar luogo all’imposizione alle imprese di trasporto di standard o di tutele particolari dei consumatori; il che è accaduto in realtà solo nel caso del trasporto aereo
.

Venendo alle ragioni sociali si deve evidenziare che nella realtà concreta dell’intervento pubblico a sostegno dei servizi di trasporto non vi è quasi mai un reale intento redistributivo; difatti i sussidi o sono generalizzati a tutti gli utilizzatori (a prescindere dal loro livello di reddito) oppure sono a vantaggio di categorie (studenti, pensionati, residenti in specifiche aree, ecc.) che non necessariamente appartengono alle fasce sociali più povere.

Anche la connotazione di molte attività di trasporto come servizi “di merito” sposta solo terminologicamente il quesito originario: quali sono le ragioni per cui così tante attività di trasporto sono state ritenute servizi  di “merito”?

La risposta non può allora che essere individuata utilizzando una chiave interpretativa storico-istituzionale, ripercorrendo cioè l’effettivo dispiegarsi dei meccanismi della decisione pubblica. Solo in questo modo è infatti possibile riconoscere che l’intervento pubblico per rendere accessibili i servizi di trasporto è stato il frutto di un processo dove si sono intrecciati: le decisioni legislative ed amministrative delle istituzioni democratiche; la pressione degli interessi costituiti, interni ed esterni alla ”macchina” dell’amministrazione pubblica; i valori più influenti (e, tra questi, certamente il paradigma d’intervento pubblico di volta in volta prevalente).

E stata cioè una complessa azione eminentemente “politica” – e non la verifica neutrale dell’esistenza di particolari condizioni economiche o sociali – a determinare quali servizi di trasporto fossero meritevoli di un intervento pubblico.

3.3. La concorrenza come “panacea”

Come si è visto nelle pagine precedenti, la combinazione tra nuovi approcci di teoria economica e mutamenti del clima politico-ideologico ha determinato una vera e propria rivoluzione dell’intervento pubblico nell’economia, che si è sostanziata in due filoni d’intervento – entrambi animati dalla sfiducia nei confronti dello Stato e dalla fiducia nei confronti dei meccanismi del mercato e della concorrenza: la liberalizzazione e la regolazione concorrenziale.

Questo processo di cambiamento ha avuto effetti pervasivi nel settore dei trasporti, in tutto il mondo ed anche in Italia.

Si tratta di un processo che in Italia è ancora in corso e non è agevole oggi valutare quali ne saranno gli esiti futuri; soprattutto non è possibile verificare se agli intenti dichiarati seguiranno comportamenti coerenti: si tratta infatti di cambiamenti che potranno essere impediti da azioni in difesa dello status quo, sia da parte di chi ritiene che sia ancora preferibile – teoricamente o pragmaticamente – il precedente paradigma di intervento pubblico diretto nel settore, sia da chi è animato da meno trasparenti intenzioni ed intende in realtà difendere degli interessi costituiti.

Tenendo conto di questa considerazione generale è possibile ricostruire il quadro del cambiamento in atto nel settore dei trasporti italiani.

Nei settori infrastrutturali si sono diffuse le pratiche di affidamento per gara delle gestioni (terminali portuali, aeroporti, autostrade
) e di separazione tra rete e servizi (ferrovia
); in alcuni casi il primo affidamento è stato realizzato contestualmente ad un’operazione di privatizzazione. Tali pratiche sono accompagnate da una maggiore attenzione ad una gestione incentivante dei pedaggi (autostrade, aeroporti) e dal tentativo di rendere meno discriminatorie le procedure di assegnazione della capacità (aeroporti
, ferrovie).

Nei settori dei servizi si possono invece riconoscere due distinti modelli:

· un modello di ri-regolazione, che cioè pur mantenendo l’intervento pubblico nella produzione fa ricorso agli strumenti della regolazione concorrenziale: contratti di servizio e – soprattutto – gare. Questo modello trova applicazione più estesa nel settore del tpl dove per le amministrazioni pubbliche vige ormai l’obbligo di stipulare contratti di servizio con le imprese (pubbliche o private che siano) e sta per scadere il periodo transitorio dopo il quale non sarà più possibile affidare servizi di tpl con un affidamento diretto
;

· un modello di liberalizzazione, che tende cioè a ridurre l’intervento pubblico diretto, in particolare per quanto riguarda la libertà d’ingresso (e di uscita) dal mercato e la fissazione dei prezzi dei servizi. Questo modello è stato prima applicato nei settori marittimo ed aereo (sulla spinta di normative internazionali e comunitarie) ed è oggi in estensione – seppure con qualche incertezza – ai settori del trasporto stradale
 e ferroviario
.

Nonostante le incertezze, i ritardi e le critiche si deve riconoscere che il processo di applicazione dei principi della concorrenza è effettivamente pervasivo. Basti considerare che:

· non ci sono più sussidi o esclusive assegnate senza ricorrere ad un qualche meccanismo di confronto competitivo;

· è diminuito il peso delle imprese pubbliche
 e quelle operanti nei settori liberalizzati (Tirrenia, Alitalia) non sono più in monopolio, ma in posizione dominante. Fa eccezione il caso di Trenitalia che subisce una pressione concorrenziale marginale nel trasporto delle merci e nulla nel trasporto delle persone.

3.4. Lo slogan della riduzione delle esternalità negative

La rilevanza economica delle esternalità negative generate dalle attività di trasporto
 fa sì che la loro riduzione rappresenti oggi, almeno nelle dichiarazioni d'intenti, la politica dei trasporti più importante.

Ciononostante si tratta di una politica relativamente semplice nella sua articolazione; essa si basa infatti su due orientamenti prevalenti:

· l'orientamento basato sulla scelta delle modalità che garantiscono minori esternalità negative. In questo caso l'orientamento è, in ambito urbano, a favore delle forme di trasporto alternative al trasporto motorizzato con mezzi propri (trasporto collettivo, car sharing, car pooling) e, in ambito extraurbano (e specialmente per il trasporto di merci), a favore delle forme di trasporto alternative al trasporto “tutto-strada” (trasporto multimodale con massimo ricorso possibile al trasporto ferroviario e marittimo);

· l'orientamento basato sulle innovazioni tecnologiche ed organizzative che consentono di ridurre i costi esterni. L'orientamento è cioè verso la promozione delle fonti energetiche, dei sistemi di propulsione e delle infrastrutture che riducono l'inquinamento atmosferico, il rumore e la congestione e migliorano la sicurezza. Una particolare attenzione viene riservata anche ai processi di outsourcing
 e di riorganizzazione dei servizi di trasporto (e delle connesse tecnologie informatiche  e telematiche) che consentono di migliorare l'efficienza dei sistemi di trasporto di merci e, in particolare, di aumentare i coefficienti di carico dei mezzi.

Gli interventi per la riduzione delle esternalità evidenziano il contrasto tra approcci che tendono a preferire incentivi indiretti di natura economica (tasse, pedaggi, ecc.) che ristabiliscano l’equilibrio di mercato, e approcci che fanno invece ricorso a interventi diretti per rendere percorribile il cambiamento del sistema (restrizioni della circolazione e imposizione di standard, investimenti nelle modalità alternative e promozione di nuovi sistemi di mobilità, integrazione tra pianificazione degli insediamenti e dei trasporti, ecc.). Nel primo tipo di interventi si cerca di influenzare le scelte degli utilizzatori dei sistemi di trasporto in un contesto che resta sostanzialmente immutato nelle sue caratteristiche di fondo; al contrario, nel secondo tipo si punta a modificare proprio la struttura del contesto e, di conseguenza, le scelte degli utilizzatori
.

Nonostante che in Italia sia largamente condivisa la centralità della politica per la riduzione delle esternalità, le sue pratiche attuazioni faticano a superare incertezze e timidezze applicative e, in alcuni casi, non fanno altro che mantenere (o, addirittura, rafforzare) lo status quo.

Sul versante degli strumenti di incentivazione dei comportamenti, l’obiettivo della riduzione dei costi esterni non riesce a “sfondare” la soglia delle prime sperimentazioni:

· la “carbon tax”, decisa a livello europeo per disincentivare tutte le attività che concorrono alla formazione dell’effetto-serra, in Italia (ma anche in altri stati dell’Unione) non è stata applicata all’autotrasporto di merci ed alle autolinee di trasporto passeggeri;

· i pedaggi infrastrutturali (stradali, portuali, aeroportuali, ferroviari) non riflettono in alcun modo la formazione di costi esterni e restano finalizzati alla sola remunerazione – non sempre totale – dei costi interni di gestione
;

· il “road-pricing”, nonostante la disponibilità di tecnologie consolidate per la sua pratica realizzazione, non ha ancora trovato attuazione – neanche in forma sperimentale – in nessuna città italiana
; si va invece estendendo la soluzione alternativa – e meno efficiente
 – del “park pricing”.

L’unica eccezione è verosimilmente l’introduzione nella legislazione italiana a partire dal 2001 di un’imposta regionale sulle emissioni sonore degli aeromobili civili (che sostituisce la precedente imposta erariale sugli aeromobili). Il gettito di questa imposta è infatti destinato in via prioritaria al completamento dei sistemi di monitoraggio e disinquinamento acustico ed all’eventuale indennizzo delle popolazioni residenti nelle vicinanze degli aeroporti.

Sul versante degli strumenti di cambiamento strutturale la situazione è ancora peggiore:

· gli strumenti di promozione attiva di nuovi sistemi di trasporto (riorganizzazione della distribuzione urbana, promozione dell’intermodalità ferroviaria  e marittima, ecc.) sono attivati con risorse assolutamente insufficienti allo scopo e, soprattutto, secondo un approccio che non punta ad accompagnare una profonda riorganizzazione degli attuali sistemi di trasporto, ma solo a sussidiare il ricorso alle modalità alternative a quella stradale
;

· la costruzione di nuove infrastrutture non pare finalizzata ad alterare il profilo delle convenienze modali, ma di fatto ad inseguire l’evoluzione della domanda ed i fenomeni più evidenti di congestione; non stupisce quindi che – al di là delle dichiarazioni programmatiche del Piano generale dei trasporti e della logistica approvato nel 2001 – la successiva ripartizione degli investimenti prioritari indicata dal Governo sulla base della cosiddetta “legge-obiettivo” resti bilanciata tra strada e ferrovia;

· completamente disattesa è infine la necessità di pianificare gli insediamenti coerentemente con lo sviluppo di sistemi di trasporto che garantiscano la minor generazione di esternalità negative; in particolare non sembra trovare limite alcuno lo sviluppo “a macchia d’olio” di conurbazioni a bassa densità abitativa, del tutto incompatibili con sistemi di trasporto collettivi (che, al contrario, richiederebbero uno sviluppo urbanistico per polarità e con densità elevate).

Un discorso a parte meritano gli incentivi all’ammodernamento del parco di automobili e motocicli. Tali incentivi sono stati strutturati per accelerare la sostituzione dei vecchi veicoli con altri rispondenti a standard ecologici più avanzati. Trattandosi di fatto di un incentivo al consumo di una modalità di trasporto generatrice di una quota estremamente rilevante delle esternalità totali e con elevati livelli di esternalità unitarie, stupisce il fatto che manchi completamente una verifica ex-post dell’impatto di questo tipo di misure
. Tenuto conto di queste considerazioni, non è ozioso chiedersi se questi incentivi non siano stati in realtà più dei sostegni alle industrie produttrici di auto e moto che degli strumenti di riduzione delle esternalità negative del trasporto. Questo tipo di valutazione è del resto confermata da una spinta paradossalmente inferiore al miglioramento delle prestazioni ecologiche delle flotte di autobus; la leva della domanda pubblica in questo specifico comparto avrebbe potuto infatti, non solo ridurre le emissioni unitarie di questa modalità (oggi ancora elevate), ma anche favorire un orientamento dell’industria produttrice verso i nuovi sistemi di alimentazione (come il metano) e di propulsione (come l’elettrico; dal tradizionale, agli ibridi, per arrivare alle celle di combustibile). E invece l’ammodernamento della flotta di bus che ha avuto corso in questi anni si è risolto nel ricorso alla tradizionale tecnologia diesel
.

Un caso a sé è invece costituito dai finanziamenti pubblici che nel settore marittimo incentivano la dismissione di navi vecchie (in particolare le cisterne con più di 20 anni) ed il rinnovo della flotta.

In conclusione si può affermare che gli strumenti di riduzione delle esternalità negative dei trasporti effettivamente più applicati restano quelli di carattere normativo: dalle restrizioni alla circolazione (zone a traffico limitato, “targhe alterne”, divieti alla circolazione dei mezzi pesanti sulle autostrade nei giorni di punta, ecc.) all’imposizione di standard sui veicoli, con riferimento sia alle emissioni che alla sicurezza.

Al contrario resta assolutamente sottoutilizzata un’altra famiglia di strumenti a carattere generale: trovano infatti applicazione solo episodica gli strumenti di sensibilizzazione, che dovrebbero condizionare il comportamento dei singoli, attivando il timore dei rischi propri (come nel caso della sicurezza) ma anche innescando sentimenti altruistici (come nel caso dell’inquinamento generato dai propri spostamenti).

3.5. Integrazione e logistica  per competere nella globalizzazione

Il trasporto e, soprattutto, la logistica delle merci non sono solo elementi essenziali dei processi di globalizzazione economica, ma sono loro stessi mercati globalizzati dove grandi soggetti imprenditoriali ricercano le “macro-strategie”
 adeguate a conquistare e mantenere la leadership internazionale.

In questo scenario la posizione del trasporto italiano può essere sintetizzato con uno slogan “imprese deboli in un territorio leader”. Il territorio italiano, dopo un periodo di colpevole abbandono (dovuto principalmente all’inefficienza e costosità dei nostri porti), ha infatti ritrovato una funzione ponendosi come “porta da Sud” verso l’Europa per i flussi intercontinentali tra l’Asia, l’Europa ed il Nord-America. Le imprese di trasporto mostrano invece gravi segni di cedimento competitivo; basti considerare il costante peggioramento del quadro statistico (bilancia dei pagamenti settoriale e quote di mercato internazionali) e, soprattutto, la cessione a grandi gruppi esteri della gran parte dei leader nazionali della logistica, del trasporto stradale di merci e della terminalizzazione portuale di container.

In un contesto così negativamente connotato è naturale interrogarsi su quali possano essere le azioni per rallentare e tendenzialmente invertire una situazione che, lasciata a se stessa, verosimilmente continuerebbe a peggiorare. 

Innanzitutto va detto – retrospettivamente – che in Italia una politica nazionale a sostegno dell’espansione internazionale dell’impresa di trasporto è stata infatti completamente assente. Al contrario: perseguendo obiettivi di tutela e di protezione delle forze produttive nazionali, si sono nei fatti costruite condizioni che hanno ostacolato la proiezione internazionale delle imprese
 e che portano ormai a considerare “persa la partita” della competizione globale in questo settore.

In secondo luogo – prospettivamente – risulta più realistico “scommettere” sul punto di forza del sistema dei trasporti italiano: la sua centralità nello scenario dei flussi di trasporto globali. Per farlo è probabilmente necessario agire congiuntamente su due piani: quello della promozione all’estero del territorio italiano come area di vocazione per gli insediamenti logistici; quello del potenziamento dell’integrazione del sistema nazionale delle infrastrutture.

Il primo piano d’intervento si basa sulle logiche della cosiddetta internazionalizzazione “passiva”, cioè sull’attrazione di investimenti diretti in Italia nel settore della logistica. Si tratta di un obiettivo che deve essere perseguito con gli strumenti propri del “marketing territoriale”:

· attivando contatti diretti coi grandi gruppi internazionali della logistica e del trasporto per individuare le loro esigenze ed adattare l’offerta di insediamenti sul territorio nazionale;

· promuovendo all’estero la conoscenza del territorio italiano e delle sue potenzialità per il settore della logistica, a partire dalla qualità delle infrastrutture esistenti e dall’accessibilità dei mercati interni ed internazionali;

· semplificando le procedure burocratiche per l’insediamento in Italia di operatori esteri.

Il secondo piano d’intervento – quello centrato sull’integrazione delle infrastrutture
 – ha valenza sia in sé, perché rende più agevolmente accessibile il nostro territorio ai flussi di trasporto, sia come supporto alle azioni appena illustrate: un territorio ben infrastrutturato è infatti più attraente proprio per gli insediamenti logistici.

3.6 La politica industriale: dagli aiuti alle imprese alla promozione dell’innovazione

Il sostegno pubblico alle imprese di trasporto è stato fortemente condizionato dal tradizionale assetto pubblico del settore dei trasporti, intendendo questo sia come estesa regolazione del mercato, sia come rilevante presenza di imprese pubbliche in tutti i settori (con la sola eccezione dell’autotrasporto di merci). Ne derivano le peculiarità dell’intero impianto delle iniziative a sostegno delle imprese di trasporto: gli aiuti a favore di singole imprese pubbliche (Alitalia, Fs, Tirrenia); il finanziamento diretto degli investimenti in mezzi di trasporto (Fs, Tirrenia, tutto il tpl); il ripianamento ex-post dei deficit di gestione (tutto il trasporto locale di passeggeri).

Il quadro è completato da due linee d’intervento più recenti: la ristrutturazione dei due comparti del trasporto stradale di merci e di passeggeri, sia attraverso l’esodo delle piccolissime imprese, sia attraverso l’aggregazione delle piccole e medie imprese; il riallineamento delle condizioni competitive dei comparti dell’autotrasporto e del trasporto marittimo di merci nei confronti dei concorrenti esteri.

Scendendo nell’analisi dei fattori aziendali attivati dalle politiche di sostegno si rinviene un assetto centrato quasi esclusivamente sugli investimenti tradizionali. Fanno eccezione le isolate iniziative in materia di: riqualificazione professionale (nei settori del trasporto marittimo e dell’autotrasporto merci); tutela ambientale (nei settori dell’autotrasporto di merci e passeggeri); diffusione dell’innovazione tecnologica (nel settore dell’autotrasporto merci); promozione della sicurezza (nei settori del trasporto marittimo e dell’autotrasporto merci). Va infine segnalato – accanto al peso preponderante del sostegno in conto capitale e conto gestione – il ricorso agli strumenti automatici basati su forme di agevolazione fiscale e contributiva: questi in particolare sono stati adottati nei settori dell’autotrasporto di merci e del trasporto marittimo.

Il processo di transizione del settore del trasporto dagli assetti tradizionali dell’intervento pubblico a quelli direttamente ispirati dal paradigma “concorrenziale” modificherà di conseguenza questo quadro. Da una parte dovrebbero essere abbandonate le forme considerate improprie di sostegno alle imprese, con particolare riferimento agli aiuti a singole imprese (e, in particolare, i ripiani dei deficit di gestione) e al finanziamento degli investimenti in mezzi, realizzati al di fuori degli appropriati strumenti di regolazione concorrenziale. Dall’altra dovrebbero trovare maggiore diffusione gli interventi finalizzati a rilanciare la capacità competitiva delle imprese, in particolare attraverso l’incentivazione degli investimenti nell’innovazione tecnologica ed organizzativa (e della connessa qualificazione e riqualificazione del personale) e del consolidamento e dell’aggregazione della piccola e media impresa.

In questo quadro rinnovato potrebbero trovare maggiore spazio obiettivi oggi solo marginalmente perseguiti, come quello della tutela ambientale e della sicurezza. Infine, dovrebbe trovare un peso – oggi inesistente – l’obiettivo del riequilibrio territoriale, da realizzarsi, al pari di quanto accade nelle politiche riferite all’industria in senso stretto, attraverso una graduazione delle misure che favorisca le aree meno sviluppate.

In conclusione si può affermare che l’inserimento delle imprese di trasporto in un contesto sempre più concorrenziale richiama con sempre maggior evidenza l’esigenza di una vere e proprio ripensamento della politica industriale di settore. Vi è infatti il rischio che l’impresa di trasporto resti schiacciata tra il graduale abbandono delle misure tradizionali di aiuto e la insufficiente diffusione di nuove forme di incentivazione. Per evitare questo rischio sarà dunque necessario “mettere mano” ad un rinnovamento delle normative, da articolare in almeno due livelli.

Il primo livello è quello dell’accesso dell’impresa di trasporto alle normative ordinarie di incentivazione, oggi ancora riservate in larga parte all’impresa manifatturiera. Deve essere cioè consentito l’accesso delle imprese di trasporto alle politiche industriali che in questi anni hanno dimostrato di essere più efficaci.

Il secondo livello è quello della definizione di nuove norme “tagliate su misura” delle esigenze di modernizzazione proprie dell’impresa di trasporto, superando gli attuali “steccati” modali. In questo secondo livello potrebbero trovare spazio anche approcci al sostegno dell’innovazione tecnologica ed organizzativa, finalizzati a rendere effettivamente percorribile la creazione di nuovi sistemi di trasporto delle merci e delle persone.

4. COME COSTRUIRE UNA NUOVA POLITICA DEI TRASPORTI?
4.1. Le politiche dei trasporti: una rilettura per paradigmi d’intervento pubblico

Le politiche dei trasporti appena illustrate possono essere ora riconsiderate, utilizzando come chiave di lettura i diversi paradigmi d’intervento pubblico. Ovviamente si tratta di un’operazione in qualche misura forzata; non esiste infatti una relazione diretta ed univoca tra paradigma e attuazione, ma ogni intervento pubblico è influenzato da più paradigmi, non solo da quello prevalente, ma anche da quelli del passato in esaurimento e quelli del futuro in formazione, ed è condizionato anche da una moltitudine di altri fattori che non possono essere ricondotti al solo campo dell’analisi economica, ma includono anche le determinanti politiche, sociali e culturali dell’intervento pubblico. Ciononostante l’operazione merita di essere tentata, per due simmetrici motivi: per ricercare le “radici” teoriche della politica dei trasporti e per dare concretezza alle concettualizzazioni, solo apparentemente astratte, proprie dell’economia pubblica.

Nella prima politica dei trasporti che si è considerata – “la spesa in infrastrutture come politica macro-economica” – è possibile riconoscere l’influenza diretta
 di due paradigmi d’intervento pubblico:

· quello “strutturale”, che, sulla base di una lettura semplificata della teoria keynesiana, influenza l’orientamento in senso anti-congiunturale delle spese pubbliche in conto capitale, perlomeno negli anni ’70 e ‘80;

· quello “concorrenziale”, che, sulla base della preferenza assegnata al contenimento dell’inflazione ed alla rientro dai deficit strutturali pubblici, ha caratterizzato la drastica riduzione (in valore assoluto e, ancor di più, in rapporto al PIL) della spesa per infrastrutture di trasporto.

Nessuno dei due paradigmi ha invece influenzato in senso positivo la qualità degli investimenti infrastrutturali. Né nella direzione dell’efficacia, dato che non sono mai emerse con chiarezza le priorità territoriali, modali
 e tecnologiche (come invece avrebbe richiesto un’applicazione rigorosa del paradigma strutturale); né nella direzione dell’efficienza, dato che non sono mai stati resi espliciti i profili costi-benefici di ciascun investimento
 e non sono mai stati utilizzati in modo appropriato gli incentivi impliciti nella tecnica del project financing (come invece avrebbe richiesto un’applicazione rigorosa del paradigma concorrenziale).

Anche nella seconda politica dei trasporti – “i trasporti come servizio politico” – è possibile rintracciare l’influenza di due paradigmi d’intervento pubblico, anche se non in modo netto come nel caso precedente. Sulla pervasività della presenza pubblica nella produzione dei servizi di trasporto ha infatti pesato un “clima” politico-culturale genericamente favorevole all’intervento pubblico nell’economia, dove hanno giocato un ruolo – per certi versi in modo inestricabile:

· sia il paradigma “paretiano”, che si è posto a favore di un intervento pubblico “benevolo” in larga parte del settore dei trasporti;

· sia il paradigma “strutturale”, che ha rafforzato questo orientamento, innestandovi anche le finalità di un approccio di politica industriale, centrato sulla presenza di imprese pubbliche e sugli aiuti alle imprese.

Anche in questo caso va sottolineato un approccio al di sotto di una soglia accettabile di trasparenza e di efficacia. Da un lato, non è stata infatti mai dimostrata l’esistenza di “fallimenti del mercato” che giustificassero l’intervento pubblico e – soprattutto – la pervasività della sua azione. Dall’altro, il sostegno allo sviluppo del settore si è tradotto in azioni di mera assistenza, fallimentari rispetto alla creazione di “campioni nazionali” in grado di generare innovazione e di competere a scala globale.

La successiva politica – “la concorrenza come panacea” – è sicuramente quello in cui è più diretta e forte la relazione tra l’affermazione di un paradigma d’intervento pubblico (appunto quello “concorrenziale”) e l’ispirazione che ne traggono le concrete attuazioni.

Il sostegno dato a questa politica anche da una forte componente ideologica ha certamente contribuito a determinarne il carattere dirompente e pervasivo. E’ infatti dal paradigma concorrenziale che derivano le spinte – trasversali a tutte le modalità ed a tutti gli ambiti territoriali – verso: la liberalizzazione di settori del trasporto prima sottoposti a stringente regolazione pubblica, la riduzione del potere di mercato dei precedenti monopolisti pubblici, la generalizzazione degli strumenti della regolazione concorrenziale (contratti di servizio incentivanti e, soprattutto, messa a gara della gestione di servizi e infrastrutture).

Come già evidenziato si tratta di una politica di cui non è agevole valutare a priori quale sarà l’impatto finale. Ciò che però si può rilevare è la relativa “timidezza” con cui esso viene attuato; non solo perché resistono gli interessi messi in discussione dal radicale cambio di paradigma dell’intervento pubblico
, ma anche perché i suoi stessi fondamenti teorici non sembrano essere stati completamente compresi dai decisori pubblici
.

La politica “lo slogan della riduzione delle esternalità negative” è verosimilmente quello per il quale è teoricamente possibile stabilire un nesso con tutti i paradigma d’intervento pubblico. Difatti:

· per il paradigma “paretiano” le esternalità sono uno dei “fallimenti del mercato” che giustificano l’intervento pubblico nel mercato;

· per il paradigma “strutturale” le esternalità sono il sintomo della necessità di impostare un processo di sviluppo che sia – va da sé – strutturalmente diverso rispetto a quello del passato;

· per il paradigma “concorrenziale” le esternalità devono essere ridotte facendo ricorso preferenzialmente a strumenti basati sui meccanismi di mercato (tasse, diritti d’inquinamento, ecc.);

· per il paradigma “dinamico” le esternalità richiedono l’accompagnamento pubblico dei processi innovativi necessari per approdare ad una diversa organizzazione delle attività di trasporto.

Forse proprio la possibilità di associare questa politica ad uno qualsiasi dei paradigmi d’intervento pubblico facilita la relativa confusione con cui essa trova applicazione: così l’imposizione di standard sulle tecnologie si combina con gli incentivi all’autoproduzione del trasporto, impliciti negli aiuti alla “rottamazione” di automobili; l’attenzione verso nuove forme di tassazione come il road pricing si accompagna al mancato utilizzo per la riduzione delle esternalità degli altri pedaggi infrastrutturali già esistenti, a partire da quelli autostradali; il perseguimento delle alternative modali si scontra operativamente con la disattenzione verso i processi di riorganizzazione necessari per rendere obsoleto il ricorso oggi prevalente all’autoproduzione e favorire il ricorso al trasporto collettivo di persone ed alle forme evolute di quello individuale (come il car sharing), nonché al trasporto di merci organizzato secondi i criteri moderni della “nuova” logistica.

Per quanto riguarda la politica successiva – “integrazione e logistica per competere nella globalizzazione” – è possibile innanzitutto evidenziare i “fallimenti del mercato” che giustificano l’intervento pubblico, sia per il paradigma “paretiano” che per quello “concorrenziale”:

· le imperfezioni informative che caratterizzano il particolare mercato della domanda e dell’offerta di insediamenti logistici;

· le economie di scala e di scopo che derivano dalla “messa in rete” delle infrastrutture per il trasporto di merci.

 A partire da questa constatazione resta da verificare quale sarà il paradigma d’intervento pubblico prevalente. Difatti: se sarà quello “paretiano”, allora verranno preferiti strumenti d’intervento pubblico diretto (sino ad arrivare alla costituzione di nuovi soggetti pubblici o all’imposizione di standard per l’integrazione delle infrastrutture); se sarà invece quello “concorrenziale”, si avrà invece un maggiore ricorso agli strumenti d’incentivazione di comportamenti efficienti degli operatori economici (e, quindi, la messa a gara della gestione dei sistemi infrastrutturali ed il sostegno alla nascita di norme e soggetti per l’intermediazione degli insediamenti logistici).

Un discorso a parte merita invece la considerazione di questa politica come un caso particolare di politica industriale settoriale, selettivamente orientata a sostenere uno specifico comparto ritenuto ad elevato potenziale di sviluppo (appunto, quello della logistica). In questo modo il riferimento non può che andare al paradigma d’intervento pubblico “strutturale”, che potrebbe dunque sostenere la tendenza ad azioni pubbliche non ispirate alle logiche dell’equilibrio concorrenziale; tendenza che potrebbe essere ulteriormente rafforzata da un riferimento aggiuntivo anche al paradigma “dinamico”, che darebbe migliore “ancoraggio” teorico ad interventi che non assecondano il mercato, ma ne orientano intenzionalmente lo sviluppo verso nuovi assetti produttivi.

Non molto dissimili sono le valutazioni da fare sull’ultima politica considerata – “la politica industriale: dagli aiuti alle imprese alla promozione dell’innovazione”.

Anche in questo caso è possibile rintracciare un “fallimento del mercato”, che deriva dalla considerazione della conoscenza tecnologica come bene pubblico e, per questo, meritevole di un intervento pubblico di sostegno. E si conferma anche in questo caso la divaricazione nella scelta degli strumenti a seconda del paradigma d’intervento pubblico preso a riferimento:

· col paradigma “paretiano”, prevarrebbero le iniziative pubbliche dirette nella produzione della ricerca e nel sostegno all’innovazione;

· col paradigma “strutturale”, sarebbero ulteriormente rafforzate col ricorso a strumenti esplicitamente selettivi, tesi a favorire ben individuate tecnologie (nonché, eventualmente, ben individuate imprese);

· col paradigma “concorrenziale”, si dovrebbero invece abbandonare gli strumenti selettivi per approdare ad una politica industriale d’incentivazione “passiva”, in grado di sostenere le necessità d’innovazione così come sono espresse dalle imprese di trasporto;

· col paradigma “dinamico”, si dovrebbero combinare strumenti che favoriscano la generazione di varietà differenti d’innovazione tecnologica e strumenti che accompagnino i processi economici di creazione di nuovi sistemi di trasporto.

Per le ultime due politiche – che ancora uno spazio consolidato nell’agenda dei decisori politici – è dunque agevole attendersi che, come sta già accadendo per la politica di riduzione dei costi esterni, si sovrapporranno senza una chiara logica strumenti che fanno capo a paradigmi d’intervento pubblico differenti, se non alternativi. Il che ovviamente non potrà che ridurre l’efficacia delle stesse politiche.

4.2. Per una politica dei trasporti ispirata dai paradigmi “strutturale” e “dinamico”

Oggi in molti considerano grave lo “stato di salute” del trasporto: sia perché non è abbastanza competitivo e influisce negativamente sulla competitività dell’intera economia nazionale, sia perché genera troppi danni alla salute, all’ambiente, alla qualità del territorio e delle città.

Rispetto a questo scenario è possibile tratteggiare qui alcune considerazioni conclusive a commento della situazione che oggi caratterizza l’intreccio tra paradigmi d’intervento pubblico e politiche dei trasporti.

La prima riguarda il giudizio negativo che deve essere dato della traduzione in azioni politiche concrete del paradigma d’intervento pubblico oggi prevalente, quello “concorrenziale”.

L’attuazione di questo paradigma si sta infatti dimostrando inadeguata rispetto alla natura ed alla rilevanza dei problemi oggi al centro dell’attenzione. In particolare per due motivi:

· la pure corretta attenzione alle distorsioni dell’intervento pubblico ha infatti lasciato spazio ad un approccio “integralista” che punta, non tanto a rendere più trasparente e più efficiente l’azione pubblica, quanto a generalizzare la sfiducia nei suoi confronti. Il che risulta paradossale tenuto conto che la rilevanza e la pervasività dei problemi che oggi caratterizzano il settore dei trasporti richiederà in futuro non meno, ma più intervento pubblico;

· la derubricazione dell’intervento pubblico alla sole politiche di regolazione sta lasciando nell’ombra le questioni strutturali che oggi caratterizzano negativamente il settore dei trasporti (solo per citare le più evidenti: la cattiva pianificazione degli insediamenti, l’inadeguata dotazione di infrastrutture ferroviarie urbane ed extraurbane, l’eccessivo ricorso all’autoproduzione per il trasporto di persone e di merci) impedendo di fatto che si avvii anche solo una discussione su quali possano essere gli strumenti per affrontarle.

La seconda, di riflesso, riguarda l’auspicio che l’intervento pubblico nel settore dei trasporti faccia maggiore riferimento ai paradigmi alternativi rispetto a quello oggi prevalente. E’ necessario infatti operare una duplice azione di arricchimento concettuale della politica dei trasporti: la prima, rivolta a riprendere quanto di buono in passato era stato realizzato sulla spinta del paradigma “strutturale”; la seconda, ad approfondire le applicazioni al settore dei trasporti del paradigma “dinamico”, ancora poco note persino agli addetti ai lavori.

E’ infatti dalla combinazione tra questi due paradigmi che può venire l’impostazione di una politica dei trasporti che, riconoscendo la natura strutturale della gran parte dei problemi odierni del settore, sia in grado di attivare strumenti capaci di stimolare e rendere percorribile un nuovo processo di sviluppo del settore, che renda possibile quel salto radicale nell’organizzazione  della produzione e del consumo del trasporto che sempre più risulta necessario per dare soluzione ai problemi oggi al centro dell’attenzione. 

All’interno di un quadro concettuale adeguato allo scopo, sarebbe infatti finalmente possibile attivare gli strumenti di politica dei trasporti necessari per la creazione di nuovi sistemi di trasporto, ai quali – e non al semplice aggiustamento di quelli esistenti – deve essere affidato il compito di garantire la ripresa di competitività del trasporto italiano e la riduzione “alla radice” dei danni che esso genera.

Alcune schematiche considerazioni di merito possono contribuire a rendere più evidenti le ragioni a favore di un approccio alla politica dei trasporti radicalmente diverso rispetto a quello oggi prevalente, ispirato da paradigmi d’intervento pubblico di tipo “strutturale” e “dinamico”:

a) Larga parte dei problemi del trasporto italiano derivano da un eccessivo ricorso all’autoproduzione con mezzi propri (le automobili di proprietà delle famiglie; i camion e furgoni di proprietà delle imprese industriali e commerciali). L’uso inefficiente dei mezzi di trasporto che caratterizza l’autoproduzione infatti genera non solo extra-costi interni, ma anche maggiori danni al sistema sociale e ambientale.

b) E’ dunque necessario incrementare il ricorso a sistemi diversi di trasporto che riducano i costi interni ed i danni sociali ed ambientali. Per le persone: il trasporto collettivo e, per la quota residua di trasporto individuale, il car sharing e il trasporto non motorizzato. Per le merci: la “nuova” logistica che prevede l’esternalizzazione del trasporto e della distribuzione.

c) Il passaggio dal sistema attuale del trasporto a quello nuovo che si intende promuovere si configura come processo innovativo in senso stretto e, in quanto tale, caratterizzato da un’incertezza ineliminabile:  sia perché non è noto ex-ante quale sarà l’assetto organizzativo e tecnologico che si affermerà, sia perché non è dato sapere ex-ante se gli investimenti nella nuova capacità produttiva ed i livelli di consumo dei nuovi servizi non solo saranno sufficienti per raggiungere la “massa critica” necessaria per innescare irreversibilmente la creazione dei nuovi sistemi, ma saranno anche tra loro coerenti, evitando così gli opposti rischi dell’eccesso di produzione o di domanda.

d) La politica dei trasporti per la creazione dei nuovi sistemi di trasporto deve dunque essere impostata per conseguire una pluralità di sotto-obiettivi tra loro coerenti ed attivare un’ampia congerie di strumenti d’intervento:

· creare un “clima” di politica economica che sostenga le aspettative di chi deve investire nella nuova capacità produttiva e di chi deve spendere per l’acquisto dei nuovi servizi
, attivando un adeguato volume di risorse pubbliche per un adeguato numero di anni e vincolando tutti gli strumenti a disposizione
 esclusivamente al sostegno dei nuovi sistemi di trasporto, seppure con soluzioni tecnologiche ed organizzative differenziate;

· creare un “clima” culturale che sostenga i nuovi comportamenti di consumo, sia nei confronti delle imprese (alle quali deve essere chiarito il vantaggio economico del ricorso a forme di trasporto e di logistica non in “conto proprio”), sia nei confronti delle famiglie (alle quali deve essere esplicitato non solo il vantaggio economico del trasporto collettivo, ma anche il rilevante impatto sociale negativo del trasporto individuale in termini di danni alla salute, all’ambiente, alla qualità delle città e dei territori);

· attivare un vero e proprio sistema di monitoraggio del processo di transizione dai vecchi ai nuovi sistemi di trasporto che consenta di portare a patrimonio comune le conoscenze acquisite grazie ai meccanismi di “prova ed errore” tipici dei processi innovativi, che valorizzi le nuove opportunità che il processo dovesse dischiudere e che, soprattutto, sciolga i vincoli (in particolare di risorse finanziarie ed umane) che dovessero manifestarsi per via.

e) L’impianto della politica dei trasporti dovrebbe avere inoltre le seguenti caratteristiche generali:

· essere realizzata ad una scala territoriale adeguata a produrre degli effetti significativi sul sistema dei trasporti, riservando cioè alle esperienze locali e regionali il ruolo di “laboratorio” di sperimentazione e puntando invece all’attuazione delle politiche almeno a livello europeo;

· essere “laica” rispetto agli strumenti da utilizzare, valutandoli cioè per la loro coerenza rispetto agli obiettivi da perseguire e non per la loro rispondenza a vincoli derivati dalle teorie economiche ortodosse. Ciò vale in particolare per l’eventuale creazione di imprese pubbliche o di mercati non esposti alla concorrenza: come evidenziato in precedenza, questi due strumenti possono infatti rivelarsi necessari per garantire la percorribilità di un processo innovativo, contribuendo a ridurne il livello d’incertezza; 

· essere per quanto possibile fondata su processi di formazione del consenso che attivino la partecipazione diretta dei cittadini, attraverso forme sia consultive che deliberative
.

5. CONCLUSIONI E PROGRAMMA DI RICERCA

Oggi la politica dei trasporti italiana è pesantemente condizionata da un paradigma d’intervento pubblico che qui abbiamo definito “concorrenziale”. Da questo paradigma derivano sia le “chiavi di lettura” di teoria economica da utilizzare, sia le “ricette” di politica economica da applicare. Emergono così due orientamenti complementari: il primo che, con le politiche di liberalizzazione, tende a ridurre l’ampiezza dell’intervento pubblico; il secondo che, con gli strumenti della regolazione concorrenziale, tende ad “importare” i benefici del mercato anche nei residui spazi dell’intervento pubblico.

Ma, come si è cercato di dimostrare con una schematica rassegna della politica italiana dei trasporti, l’influenza del paradigma “concorrenziale” rischia di trasformarsi in un ostacolo all’individuazione degli interventi più appropriati per affrontare lo stato delle cose che oggi caratterizza il settore. Ciò per due ordini di motivi.

Il primo, di carattere retrospettivo. Si trascurano infatti oltre ogni ragionevole misura gli elementi positivi che caratterizzavano il paradigma precedente – quello che qui è stato definito “strutturale”. In particolare, con la distorta tendenza a risolvere ogni questione che pone il settore come problema di efficiente allocazione di risorse all’interno di un contesto dato, si trascurano le indicazioni di policy che possono derivare dalla esplicita considerazione proprio del cambiamento degli elementi che definiscono la struttura del contesto (preferenze, tecnologie, istituzioni, valori). E ciò risulta particolarmente limitante, quando appare sempre più evidente la natura strutturale dei problemi che oggi caratterizzano il settore dei trasporti.

Il secondo, di carattere prospettico. Proprio perché non riconducibili al paradigma “concorrenziale”, sono trascurate anche le ricadute operative che potrebbero derivare da un paradigma d’intervento pubblico di più recente formazione – che qui abbiamo definito “dinamico” – il più appropriato per cogliere la natura irriducibilmente dinamica dei processi innovativi. In questo modo si continuano ad affrontare in un’inefficace chiave statica anche gli aspetti del settore dei trasporti che proprio in termini di radicale cambiamento andrebbero considerati
. Ne risulta l’incapacità – prima concettuale e poi pratica – di promuovere e rendere percorribile la creazione di nuovi sistemi di trasporto.

Lasciando ai sociologi della ricerca e della politica lo studio delle dinamiche che mantengono così rilevante l’influenza del paradigma “concorrenziale”, si pone allora la necessità di approfondire gli elementi teorici e di politica economica – nelle pagine precedenti solo accennati – necessari per fondare una “nuova” politica dei trasporti. Si tratta verosimilmente di un approfondimento che può risultare più efficace se impostato come lavoro di problem solving; a partire dalle due questioni che oggi principalmente preoccupano chi è più interessato allo sviluppo del settore dei trasporti: la riduzione dei danni sanitari, ambientali e paesistici generati dalle attività di trasporto e la difesa dalla concorrenza internazionale dell’intera filiera del trasporto italiano.

In entrambi i casi infatti è necessario:

· innanzitutto, analizzare gli elementi strutturali che caratterizzano negativamente la situazione attuale;

· in secondo luogo, prefigurare gli elementi a favore della creazione di sistemi di trasporto radicalmente diversi, in termini organizzativi e tecnologici;

· infine, evidenziare gli elementi che – positivamente o negativamente – potrebbero condizionare la percorribilità di tale processo innovativo.

Già da queste poche righe dovrebbe risultare chiaro che si tratta di un programma di ricerca da sviluppare all’interno di paradigmi – qui definiti “strutturale” e “dinamico” – alternativi a quello “concorrenziale”, oggi invece prevalente.
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� 	Anzi, tolto lo spazio alla politica industriale attiva e selettiva ed alle politiche macro-economiche per lo sviluppo, la regolazione si è andata affermando come forma per antonomasia dell’intervento pubblico nell’economia; Marletto (2002).


� 	Gli strumenti ex-ante ed ex-post di regolazione del potere di mercato sono convenzionalmente attribuiti rispettivamente alla regolazione strictu sensu e all’antitrust. Per un’analisi critica; Salonico (2001).


� 	Si possono ravvisare nella letteratura e nelle applicazioni concrete alcune applicazioni emblematiche della regolazione concorrenziale, con dosi crescenti di confronto tra imprese: il contratto di servizio incentivante, la concorrenza comparata (o yardstick competition), la gara (o concorrenza per il mercato), il “quasi-mercato”. Per un’analisi dell’applicazione di questi strumenti al settore dei trasporti si veda Boitani (1999) e Marletto (1996a).


� 	Per gli approfondimenti, rispettivamente economici e guiridici, Gobbo e Zanetti (2000) e Cassese e Franchini (1996).


� 	Malerba e Cusmano (2001; p. 310).


� 	Sebbene caratterizzato da fenomeni di path-dependency; Rosenberg (1994).


� 	Amendola e Gaffard (1998).


� 	In questo senso la valutazione in itinere dell’attuazione delle politiche – intesa anche come strumento per la messa a fattor comune delle conoscenze che il processo innovativo genera – costituisce un elemento essenziale di questo paradigma d’intervento pubblico. Bruno e De Lellis (2000).


� Questo paragrafo è largamente basato su Marletto et al. (1998), cui si rimanda per gli approfondimenti statistici e di policy. I valori in lire (a prezzi costanti del 1995) degli investimenti in infrastrutture si riferiscono alle somme effettivamente erogate dalle amministrazioni pubbliche e da enti e aziende pubbliche (in particolare Fs, Anas, concessionarie autostradali); ovviamente il momento dell’erogazione può essere anche di molti anni successivo ai momenti dello stanziamento e dell’impegno nel bilancio pubblico.


� 	Tale funzione risulta particolarmente evidente negil anni 1980-1987, quando gli effetti del secondo shock petrolifero danno origine ad un periodo di grave recessione economica. Alla caduta del PIL si contrappone un significativo aumento della spesa pubblica, che nel settore dei trasporti raggiunge livelli elevati specialmente nel biennio ’86-’87.


� 	In particolare è completamente mancato un orientamento della spesa in infrastrutture a favore della riduzione dello squilibrio modale che caratterizza il trasporto delle merci e dei passeggeri in Italia. Fatta salva la scelta spiccatamente stradale degli anni ’60, la composizione per modalità degli investimenti rivela infatti una progressiva tendenza all’erraticità ed alla frammentazione, senza che emerga una scala di priorità modali. Solo con l’imponente programma dell’alta velocità ferroviaria la spesa recupera un’esplicità finalizzazione.


� 	Si ha un’esternalità di consumo quando il consumo aggiuntivo di  un dato servizio o prodotto genera benefici (o costi) per un altro consumatore che non paga nessun prezzo a fronte del beneficio ottenuto (o a cui non viene pagato nessun prezzo per il costo subito). Esternalità di consumo si manifestano in particolare nel settore dei servizi di telecomunicazioni (Shy; 2001) e sono presenti nel settore dei trasporti solo indirettamente, grazie al circolo virtuoso tra domanda e offerta che si realizza in presenza di economie di densità; Mohring (1976) e Ponti (1997).


� 	I servizi di trasporto sono tipicamente experience services: i consumatori possono infatti conoscere appieno le caratteristiche dei servizi di trasporto solo nel momento dell’effettivo utilizzo Wilde (1981). Per un’analisi dell’equivalente concetto giuridico del consumatore come “contraente debole”; Salvatore (2001).


� 	Dove una normativa europea obbliga le compagnie aeree ad una compensazione automatica ed immediata dei danni subiti dai passeggeri per morte e lesione in caso di incidente, overbooking, perdita e deterioramento del bagaglio (Salvatore 2001). E’ in corso di approvazione un’estensione di questa normativa anche ai danni causati dai ritardi.


� 	Sulle modalità di regolazione concorrenziale del settore autostradale si dirigono alcune delle critiche più dure nei confronti del “modello italiano” di applicazione dei principi della concorrenza. Si ritiene infatti che si sarebbe dovuta scomporre la Società Autostrade in più imprese prima della loro privatizzazione per evitare la costituzione dell’attuale posizione dominante; Iozzi (2002). Ancora più recente è la discussione in sede CIPE sulla necessità di ridurre il livello assoluto dei pedaggi, da alcuni esperti ritenuto eccessivo rispetto ai costi efficienti di gestione e manutenzione della rete.


� 	Anche il modo con cui  è stato applicata in Italia la separazione rete-servizio ferroviaria è sottoposta a critica. Si ritiene infatti che la separazione societaria tra RFI e Trenitalia sia insufficiente, non tanto perche le due società fanno ancora parte del Gruppo FS, quanto perché la funzione di allocazione della capacità dovrebbe essere assegnata ad un soggetto strutturalmente indipendente dalla più importante impresa ferroviaria (oggi in concorrenza con un crescente numero di nuove piccole imprese ferroviarie, particolarmente attive nel trasporto internazionale di merci); Boitani (2002) e Pezzoli (2003).


� 	Va detto che nel settore aeroportuale l’assegnazione della capacità (i cosiddetti “slots”) resta ancora basata – in Italia e in tutto il mondo – sui cosiddetti “grandfather’s rights”: di anno in anno gli slots vengono infatti riassegnati alle compagnie aeree che li detenevano l’anno precedente, alla sola condizione che gli abbiano effettivamente utilizzati (normalmente è fissata una quota di utilizzo pari all’80%). Questo meccanismo può essere considerato una barriera amministrativa all’accesso del mercato da parte di nuove imprese; Ponti (2002).


� 	E’ bene tenere presente che sul processo di ri-regolazione del tpl pesano negativamente due condizioni: la prima, si basa sulla evidente incompletezza delle normative di riforma che non hanno previsto adeguati strumenti (e relative sanzioni) per rendere le gare effettivamente accessibili ad un consistente numero di concorrenti operanti in condizioni di effettiva parità (in particolare non è stata resa obbligatoria la costituzione di un banditore indipendente quando imprese di proprietà dell’ente locale si trovano in posizione dominante nell’accesso alla gara); la seconda, si basa sulla constatazione che la recente revisione della Costituzione in senso federalista ha assegnato alle Regioni le competenze normative su questo settore: nulla esclude (ed alcuni segnali in questa direzione si sono già manifestati) che esse possano decidere di “tornare sui propri passi” rallentando o rinunciando completamente all’applicazione dei modelli di regolazione concorrenziale; Anav et al (2003).


� 	Nel settore del trasporto stradale di passeggeri deve essere ancora approvata la normativa che consentirà la transizione dal precedente sistema di concessioni in esclusiva a quello nuovo basato sulla concorrenza di più imprese sulla stessa linea. Nel settore del trasporto stradale di merci è stata da tempo decisa la piena liberalizzazione, col superamento del tradizionale sistema di contingentamento delle licenze e di fissazione per atto amministrativo dei prezzi (le cosiddette “tariffe a forcella”); in realtà pressioni politiche e “lobbistiche” hanno portato ad una ininterrotta serie di proroghe.


� 	L’Italia ha esteso la liberalizzazione dei servizi ferroviari europei anche al territorio nazionale: imprese ferroviarie diverse da Trenitalia possono dunque operare sulla rete ferroviaria. Proprio i nuovi operatori lamentano l’esistenza di barriere all’accesso di tipo economico: è evidente lo svantaggio di questi operatori rispetto all’impresa pubblica nel reperimento di personale (i macchinisti in particolare) e di materiale rotabile; è ancora oggetto di contrasti l’accesso ad alcuni nodi della rete ferroviaria (scali e terminal merci) che sono oggi nella disponibilità di Trenitalia. Anche qui – come nel caso del settore autostradale – va riconosciuto un difetto strutturale d’impostazione della liberalizzazione: per rendere effettiva la concorrenza si sarebbe potuto scorporare la ex-Fs in più imprese di minori dimensioni oppure si sarebbe dovuto dare corso a forme di “regolazione asimmetrica” con interventi a vantaggio esclusivo dei nuovi entranti (ed a svantaggio di Trenitalia).


� 	Sono state infatti privatizzate: la Società Autostrade, le imprese di trasporto merci della flotta pubblica, le società di gestione degli aeroporti di Roma e di Napoli


� 	Per un approfondimento degli aspetti teorici e metodologici della valutazione delle esternalità negative del trasporto e per l’analisi di dettaglio delle stime più accreditate; Fontana e Molocchi (2002).


� 	In Italia infatti l’outsourcing del trasporto e della logistica è una condizione necessaria perché si superi frammentazione della domanda e dell’offerta di trasporto di merci.


� 	Nell’approccio ortodosso le esternalità sono determinate dall’esistenza di costi e benefici delle attività economiche che non trovano riflesso nella formazione dei prezzi; le esternalità sono cioè “esterne” al mercato (e proprio per questo ne rappresentano un “fallimento”). In una visione non ortodossa, le esternalità sono invece il risultato di decisioni e comportamenti del passato e, in particolare, di quelli che hanno determinato la struttura attuale del sistema economico; i costi ed i benefici esterni non sono esterni ad alcunché, al contrario, sono il risultato dei processi evolutivi e dinamici precedenti. Per una trattazione volutamente polemica di questi temi si veda Marletto (2001a).


� 	Solo nel caso delle autostrade a pagamento il pedaggio è stato impostato per remunerare anche l’ammortamento dei costi di costruzione.


� 	Solo il Comune di Milano ne sta studiando la possibile attuazione.


� 	Marletto (1996b).


� 	Tipico esempio di questo approccio sono gli incentivi che puntano a ridurre il costo del trasporto via mare e su ferrovia dei camion, compresi di motrice e di autista; con l’esito di sostenere di fatto il modello attuale, inefficiente sotto il profilo dei costi sia interni che esterni. Ben diverso – e più complesso – dovrebbe essere l’approccio per riuscire arrivare all’affermazione di sistemi di trasporto e di logistica più moderni, che prevedano il trasporto intermodale delle sole unità di carico (container, casse mobili, ecc.) e, soprattutto, che consentano il consolidamento delle merci di più operatori e la conseguente riduzione dei coefficienti di carico (con conseguente riduzione dei costi interni ed esterni).


� 	Per una comparazione critica delle politiche di “rottamazione” attuate a livello internazionale; Fontana (1999).


� 	Comunque signiivcativamente migliorata nelle sue prestazioni ambientali grazie all’imposizione degli standard europei.


� 	Danielis e Rotaris (2003; p. 77).


� 	Questo paragrafo è largamente basato su Centro Studi Federtrasporto – Nomisma (1999), cui si rimanda per gli approfondimenti settoriali.


� 	Nel comportametno dei leader del mercato globale del trasporto e della logistica si possono ritracciare tre “macro-strategie” prevalenti: il presidio dei territori (è finalizzata a garantire la capacità di governare reti di servizi di trasporto su scala internazionale e intercontinentale e si realizza prevalentemente con una presenza diretta all’estero delle imprese di trasporto); l’integrazione multimodale (punta a realizzare la capacità di offrire servizi di trasporto di merci con tutte le modalità, producendole direttamente o acquistandole da terzi, per poter avere un rapporto diretto con la domanda cui vendere sistemi di trasporto “chiavi in mano”); la “corsa” alla logistica (consente di occupare posizioni di primo piano nella parte più ricca del mercato globale del trasporto di merci, quello appunto della logistica).


� 	Nella storia degli attuali leader del trasporto internazionale si può invece sempre rintracciare un’efficace politica nazionale, attuata secondo due modelli prevalenti: quello dei “campioni nazionali” (caratteristico dell’Europa continentale e dell’Asia orientale, si basa sulla protezione interna di imprese “lanciate” sul mercato internazionale) e quello della “selezione darwiniana” (attuato nel mondo anglosassone, individua i futuri leader globali a partire da una competizione innanzitutto giocata a livello interno).


� Non si può però fare a meno di evidenziare che una politica di internazionalizzazione del trasporto italiano centrata sulla promozione del territorio nazionale e sull’integrazione delle sue infrastrutture porta con sé un effetto che può essere considerato negativo: la moltiplicazione dei flussi di trasporto che valicano i confini e, in particolare, di quelli di attraversamento (che cioè non hanno né origine né destinazione nel territorio italiano). La consapevolezza di questa eventualità è ancora molto bassa e non è possibile dunque valutare se tali fenomeni determineranno le reazioni che hanno caratterizzato l’esperienza di altri Paesi (come l’Austria e la Svizzera)�.


� 	L’integrazione delle infrastrutture va intesa almeno in tre direzioni: quella dell’interconnessione fisica, quella della qualità (soprattutto tecnologica), quella del potenziamento dei servizi; Marletto (2001b).


� 	Questo capitolo è largamente basato su Carminucci et al. (2000) cui si rimanda per la rassegna per modalità degli strumenti di politica industriale applicati ai trasporti.


� 	Indirettamente ha infatti pesato anche il paradigma “paretiano”, genericamente favorevole all’intervento pubblico per la costruzione delle infrastrutture, in quanto settore a monopolio naturale.


� 	L’unica eccezione – è bene ricordarlo – è data dalla costruzione della rete autostradale di base; probabilmente l’unico caso di politica strutturale per i trasporti.


� 	Tranne che nel breve periodo in cui operò il Nucleo di valutazione del Fondo Investimenti Occupazione (dell’allora Ministero del Bilancio).


� 	Ed è per certi versi paradossale che l’attuazione di un paradigma  che nasce – tra l’altro – per evitare i rischi di distorsione e di opportunismo impliciti nella regolazione pubblica, finisca esso stesso per essere preda di un processo di “cattura”.


� 	Colpisce ad esempio il “furore” con cui si procede alla messa a gara di qualsiasi servizio pubblico di trasporto, trascurando invece lo strumento della yardstick competition (probabilmente il più appropriato per la regolazione di contratti incompleti).


� 	Coerentemente quindi sia con le teorie keinesiane che con le indicazioni di Amendola e Gaffard.


� 	Finanziamento di programmi di cooperazione tra amministrazioni pubbliche, imprese, università e centri studi, associazioni; investimenti pubblici nelle infrastrutture e nelle tecnologie; creazione di imprese pubbliche; domanda pubblica di mezzi e di tecnologie; incentivi e disincentivi alle imprese e alle famiglie, in particolare quelli alla proprietà dei mezzi individuali di trasporto; adozione di standard tecnologici, organizzativi, urbanistici e territoriali; imposizione di divieti; ecc.


� 	Mentre pare corretto mantenere il riferimento ai “richiami” impliciti nel paradigma “concorrenziale” ad un uso efficiente e trasparente delle risorse pubbliche ed alla vigilanza rispetto ai processi distorsivi che l’intervento pubblico può generare. Il tutto però – è bene ripeterlo – evitando il rischio di buttare “con l’acqua sporca” (l’inefficienza e la distorsione dell’intervento pubblico) anche “il bambino” (l’intervento pubblico in quanto tale).


� 	Marletto (2003)


� 	Si pensi ad esempio agli interventi per favorire lo “shift modale” del trasporto dalla strada alla ferrovia ed al mare. Neanche le difficoltà di attuazione (ed i veri e propri fallimenti) riescono ad instillare il dubbio che il difetto sia proprio nel paradigma utilizzato. Anzi – a ulteriore conferma della rilevanza dell’influenza del paradigma “concorrenziale” – le difficoltà ed i fallimenti sono considerati come ennesima dimostrazione della necessità di “lasciar fare” al mercato.
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