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tipo di servizio.

Oltre a rappresentare una
scelta di politica indu-
striale, basata sulla
modifica della struttura
dei mercati e sulla crea-
zione di altri, gli obbli-

se, incidendo sulla confi-
gurazione dei mercati,
ne altera I'intera archi-
tettura dei rapporti; men-
tre & di tipo operativa
quando incide sul com-
portamento dell’indivi-
duo o degli individui che
all’interno di quei mer-
cati operano.

La UE alla fine del 1995
ha fatto il punto della
situazione relativamente
all’assunzione della dir.
440/91 da parte dei paesi
membri attraverso il
“Report on the application of directive 91/440 on the
development of the Community’s rail and new propo-
sals related to the access to rail infrastructure”, ed ha
indicato la direzione verso cui sta andando I’intera poli-
tica di regolamentazione europea in materia di trasporto
ferroviario.

Il Report ribadisce che 1’offerta dei trasporti relativi alle
lunghe percorrenze non rientra nel concetto di “obbligo
di servizio pubblico”, mentre quello relativo alle brevi e
medie percorrenze & ancora considerato prodotto ferro-
viario, la cui offerta & vincolata dall’*obbligo di servi-
zio pubblico”.

La regolamentazione del mercato del trasporto su ferro,
alla luce della direttiva e conformemente a quanto
espresso dal report, interviene su almeno due aspetti
fondamentali e pertinenti Iattivita di trasporto: da una
parte sul servizio “trasporto su ferro” che non viene pit
considerato come un unicum, ma viene differenziato;
dall’altra sul mercato del trasporto su ferro che viene
modificato in tutta la sua architettura.

1.1 La regolamentazione operativa

L’attenzione del legislatore nella definizione di cosa sia
da considerare rientrante nella definizione di “obbligo
di servizio” e cosa non lo sia, ¢ concentrata in effetti
sulle caratteristiche di producibilita del prodotto stesso.
La discriminazione relativamente al servizio di traspor-
to su ferro proposta dalla UE, sembrerebbe avere il
sapore di una differenziazione di tipo produttivo avente
lo scopo di determinare un’offerta diversa (quello a
breve e media distanza e quello a lunga distanza), diver-
se configurazioni delle strutture produttive, una diversa
utenza servita e quindi diversi prezzi per ogni diverso
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Transport activities of any kind that must be covered by
public service have recently received much attention by
both EU and Italian legislation. In particular, as far as
railways are concerned, the most significant measures pas-
sed by EU institutions include Directive 440/9] on railway
transport in EU member states, and in Italy Law 549 was
passed as a part of the 1996 budget provisions. The latter
replaces the State with the Regions as the negotiator in the
quantity of the offer of railway transportation. These two
measures combined mean that Italy’s public transport offer
can now be significantly revised, and its is against this very
backdrop that both laws are analysed in the present article.

ghi derivanti dalla dir.
UE, sono leggibili anche
come scelta di politica
economica: la caduta del
vincolo di obbligo di
servizio ha soprattutto
questo significato.

In verita la stessa teoria
economica ha sempre
registrato qualche diffi-
colta nel definire il ser-
vizio di trasporto come
bene di pubblica utilita
sulla base del fatto che la
natura stessa del bene,
soggetto a congestione,
impediva il suo riconoscimento come bene pubblico nei
termini previsti dalla teoria economica classica. Il bene
pubblico ha infatti determinate caratteristiche che si
possono individuare nella:

- non escludibilita del consumatore !

- non escludibilita da parte del produttore 2;

- non rivalita del consumatore 3.

Gia in letteratura ¢ si sottolineava come il servizio di
trasporto potrebbe non ricadere nella definizione di ser-
vizio pubblico in quanto il semplice non utilizzo del
servizio farebbe cadere una delle caratteristiche defini-
torie del bene pubblico (la escludibilita del consumato-
re); ma d’altro canto & anche vero che non tutti i com-
ponenti della collettivita traggono gli stessi benefici
dall’esistenza di una infrastruttura. Tuttavia, il carattere
di socialita rivestito dal particolare servizio di trasporto,
puo essere definito pubblico per altri e diversi motivi
che hanno a che fare soprattutto con la gestione del
territorio e con la necessita che lo Stato intervenga
attraverso forme di controllo attivo.

Le imperfezioni del mercato, la distribuzione territoriale
del reddito reale che non sempre € in relazione alla
domanda di infrastrutture ed il costo del trasporto inteso
come generalizzato perché ricade su tutta la collettivita
in modo uguale, sono le caratteristiche in base alle quali
si riconosce il fallimento del mercato del trasporto e si
giustifica I’intervento dello stato nella produzione,
distribuzione e gestione dei servizi di trasporto.

Alla luce della regolamentazione comunitaria, quindi,
I"attivita di trasporto su ferro, almeno per quella parte
relativa alle lunghe distanze, dovrebbe essere stata libe-
rata dai vincoli imposti dalla precedente natura pubblica
che al bene stesso veniva attribuita.
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Il Report operando una distinzione tra i diversi tipi di
prodotto “trasporto su ferro”, in definitiva ha operato un
abbattimento dei vincoli di natura operativa che grava-
vano sull’intero sistema, realizzando cosi la giustifica-
zione politica prima ed economica poi di una forma di
“deresponsabilizzazione™ dello Stato, nella produzione
del servizio su lunghe distanze.

Da quanto sopra detto ne discende che la produzione
“servizio di trasporto su ferro” relativamente alle Tun-
ghe distanze, una volta liberato dai vincolj di obbligo di
servizio pubblico, & sicuramente vendibile anche e
soprattutto ai privati ed & quindi, in questo senso, priva-
tizzabile.

1.2 La regolamentazione strutturale

Ma Iattivita legislativa della UE nel settore del traspor-
to ferroviario & anche di tipo strutturale. La dir. 44091,
obbligando alla separazione delle attivita dj gestione
dell’infrastruttura da quella della gestione del servizio,
ha in effetti operato una riforma strutturale del mercato
di riferimento della produzione del servizio di trasporto
su ferro: la separazione tra la proprieta dell’infrastruttu-
ra e la gestione del servizio sara assoggettata a regole di
mercato diverse da quelle che a tutt’oggi vigono al suo
interno.

Il mercato dell’infrastruttura, che rimarra di proprieta
pubblica, manterra probabilmente la configurazione di
monopolio pubblico, mentre 1a gestione del servizio
vedra abbattute le barriere all’entrata che fino ad ora
hanno caratterizzato il mercato.

La stessa direttiva, escludendo dall’area di interesse
comunitario i trasporti relativi a servizj di natura regio-
nale, urbana e suburbana, in definitiva sottolinea che la
politica dei trasporti dell’UE & destinata sempre di piu
ad indirizzarsi per quanto riguarda il trasporto ferrovia-
rio, nella direzione di una forte differenziazione
dell’offerta del trasporto su ferro.

La politica che si intende perseguire ¢ quella che vuole
la competenza di organi di indirizzo diversi a seconda
delle scale territorial; di riferimento; a livello interna-
zionale la UE, a livello medie distanze Ia competenza
del singolo stato ed a livello ancora piu basso le singole
regioni con le loro articolazioni a livelli di bacini.

Si presuppone, anche, che chi si sposta sulle lunghe
distanze usufruisca di un prodotto differente, prodotto
da mercati soggetti ad una diversa configurazione,
rispetto a colui che si sposta sulle medie e brevi distan-
Ze; questo differente servizio puo essere, nel caso delle
lunghe distanze, offerto da privati, mentre quello relati-
Vo alle medie e brevi distanze, cio¢ quello che avviene a
livello regionale o infraregionale, dovrebbe essere anco-
Ta garantito da una struttura di mano pubblica, in quanto
il tipo di bisogno da soddisfare & prevalentemente
sociale ed il tipo di servizio, e quindi la disponibilita
Marginale a pagare degli utenti, sono diversi.

L’aspetto che riteniamo essere degno di considerazione

o

in questo contesto, & che quanto appena dett'o sull”atti-
vita di discriminazione dei prodotti e sulla diversa con-
figurazione dei mercati, comportera sicuramente una
differente regolamentazione strutturale del mercato del
trasporto su ferro, tanto da farne concepire almeno due:
un mercato che avra per oggetto la produzione del ser-
vizio sulle lunghe distanze, ed un mercato che avra per
oggetto la produzione del servizio di trasporto su ferro
relativamente alle brevi e medie distanze.

I due mercati saranno sicuramente sottoposti a differenti
regolamentazioni di tipo operativo; il primo, quello su
lunga distanza, sara sicuramente ulteriormente diviso in
due: quello relativo alla gestione dell’infrastruttura che
conservera la forma di monopolio pubblico e rimarra di
proprieta pubblica e quello relativo alla gestione del
servizio, che, vedendo cadere i limiti imposti dalle bar-
riere all’entrata, rappresentata dall’esercizio su conces-
sione di tipo legale e pubblica, dovrebbe configurarsi
come un mercato in cui lo stesso diritto a produrre il
servizio dovrebbe essere soggetto a concorrenza.

Il secondo mercato, quello rappresentato dall’erogazio-
ne del servizio relativo alle medie e brevi distanze,
dovrebbe conservare la struttura di monopolio pubblico,
In cui la caratteristica dominante sara la connotazione di
un tale servizio come “di pubblica utilita”.

Z La regionalizzazione del trasporto ¢ Ia legge 546

A regolamentare totalmente lo scenario dei servizi di
trasporto su ferro in Italia, & intervenuta anche la legge
di accompagnamento alla finanziaria del 1996, che ha
allargato le competenze delle regioni in materia di
offerta del servizio relativo ai trasporti.

In particolare I’art. 51 della suddetta legge, prevede:

- la delega alle regioni dei compiti di programmazione
ed amministrazione in materia di servizi di trasporto
pubblico di interesse locale in qualsiasi forma sia eser-
citato il trasporto stesso, ivi compresi i servizi ferroviari
in concessione e gestione governativa ed i servizi locali
svolti dalle FS;

- la separazione istituzionale dei compiti di programma-
zione da quelli di produzione dei Servizi;

- I"affidamento da parte delle regioni o degli enti locali,
dell’esercizio dei servizi di trasporto pubblico, attraver-
SO concessioni regolate da contratti di servizio, aventi
caratteristiche di certezza finanziaria e di copertura di
bilancio stabilendo che il relativo costo debba essere
finanziato dai bilanci regionali e prevedendo che i ser-
vizi ulteriori, rispetto a quelli corrispondenti ai livelli
minimi definiti dalle regioni, siano determinati dai con-
tratti di servizio stipulati tra le aziende e/o societa con-
cessionarie e gli enti locali e che il corrispondente costo
sia a carico dei bilanci dej medesimi enti locali:

- la definizione dei criteri per I'istituzione, a livello
regionale e locale, di specifici organismi preposti alla
formazione ed all’attuazione dej piani di trasporto ed
alla preparazione e gestione dei contratti di servizio
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pubblico 3;

- Iottenimento, secondo principi di efficiente gestione,
di un margine di copertura dei ricavi sui costi, pari ad
almeno il 35%.

Dal 19 gennaio 1998 le Regioni dovranno subentrare
allo Stato nella stipula del contratto di servizio per il
finanziamento dei trasporti locali: i 2,700 miliardi che
attualmente sono utilizzati dal Ministero dei Trasporti,
per contrattare con le FS le quantita dei servizi di tra-
sporto locale, passeranno nella disponibilita delle
Regioni che potranno acquistare ancora servizi ferrovia-
ri ovvero destinarli anche servizi alternativi.

Allo stesso modo le Regioni potranno decidere di desti-
nare i 4,276 miliardi dell’ex Fondo nazionale trasporti a
servizi diversi da quelli finanziati oggi con quei fondi,
destinandoli quindi anche al trasporto ferroviario ¢.

Con questa legge alle regioni & riconosciuto il ruolo di
pianificatore dell’intera offerta di trasporto regionale in
qualunque modo sia esercitata; la produzione del servi-
zio di trasporto relativamente alle medie e brevi distan-
ze, che rimane quindi nell’alveo della produzione di
tipo pubblica nel senso che & considerato bene di pub-
blica utilita, verra esercitata in base a due particolari
vincoli: quelli tipici della fornitura di servizio di natura
pubblica e quello dell’efficienza della produzione,
misurato con un grado di copertura dei ricavi sul costo
pari ad almeno il 35%.

3 1l trasporto pubblico locale e I'obhligo

di gestione economica

Da quanto detto in relazione alle legislazioni comunita-
rie e nazionali, risulta chiaro che la stessa definizione di
trasporto pubblico & stata completamente rivoluzionata:
I'obbligo di servizio ed il contemporaneo vincolo della
produzione del servizio offerta dall’ Atacs sono, relati-
vamente alle due aree, sostanzialmente molto diverse;
in particolare I'area cilentana & caratterizzata da una
forte distribuzione della popolazione e da particolari
caratteristiche orografiche del territorio. Questi due ele-
menti, combinati insieme, caratterizzano notevolmente
la produzione del servizio nonché le rispettive configu-
razioni dei ricavi e dei costi. La distribuzione della
popolazione sparsa sull’ampio territorio non consente il
recupero dei costi, ed in particolare di quello di trazio-
ne, sostenuto per I’esercizio dell’attivita di trasporto.
Ma il vincolo di obbligo di servizio impone che anche
le zone pitl impervie del Paese o quelle con una minore
densita di popolazione, o ancora quelle caratterizzate da
una distribuzione sparsa della popolazione, andava e
vanno tuttora servite cosi come quelle dove poteva e
pud essere pitl conveniente I’offerta dello stesso servi-
zio. Da qui la considerazione che la produzione del ser-
vizio in sé ¢ in questo caso socialmente utile. La legi-
slazione italiana in perfetta sintonia con quella europea
considera quindi indispensabile, attraverso il vincolo
dell’obbligo di servizio, caratterizzare questo tipo di
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trasporto come socialmente rilevante; 1'unico obbligo
che ¢ a carico delle regioni, & quello di ottimizzare,
armonizzando tutte le modalita di trasporto (pensiamo a
quello su ferro) I’offerta di trasporto complessiva
dell’intera regione. Ma nel caso specifico dell’area
cilentana, il livello di concorrenzialita voluta dal legi-
slatore, non & perseguibile, per la mancanza di modalita
alternative di trasporto.

La conseguenza ¢ che in quell’area il legislatore avra
due possibilita: o continuare a finanziare una produzio-
ne in perdita perenne, ed assicurare il diritto al collega-
mento pubblico anche ai piccoli centri, o venir meno
all’esercizio dell’obbligo di natura pubblica.

4 Ulmpresa pubblica ed i suoi vincoli

L'impresa pubblica, oltre a dover conseguire 1’obiettivo
di produrre un bene o un servizio di natura pubblica,
molto spesso finisce per subire ulteriori altri vincoli che
distorcono il concetto di utilita sociale a questi collega-
ti; & il caso dell’uso delle strutture di tipo pubblico,
soprattutto di quelle locali, utilizzate per alleviare deter-
minate zone dal problema della disoccupazione;
lasciando ad altra sede la possibilita di giudicare se
anche questo sia un risultato da considerare socialmente
perseguibile, quello che qui ci interessa sottolineare &
come questo uso determini un effetto diretto sulla natu-
ra e sulla composizione dei costi industriali: ritornando
all’esempio riportato precedentemente, che puo facil-
mente intendersi come emblematico di molte realta ita-
liane, I’ Atacs, come da programma di esercizio, ha
“prodotto” nel solo bacino salernitano 6808864 km
nell’anno 1994, suddivise tra 28 linee di lunghezza
media pari a 27,2 km ognuna; la quantita di km in
media per ogni linea in base al programma di esercizio
¢ stata di 250297,133 km. A fronte di questi livelli pro-
duttivi e data la struttura dei costi di produzione, messa
in relazione con le percorrenze dichiarate negli anni
1993 e 1994, otteniamo una indicazione di costo medio
per km che nel 1993 ¢ di 6778,26 lire, mentre nel 1994
¢ di 6465,82 lire.

L’aspetto particolarmente interessante ai fini del nostro
discorso, ¢ rappresentato dai risultati ottenuti in termini
di grado di copertura dei ricavi sui costi: data la scom-
posizione dei ricavi e di quella dei costi, lo studio con-
dotto sull’Atacs sottolinea come il grado di copertura
piu alto, sia rappresentato dai contributi in c/esercizio:
in relazione agli anni 1993 e 1994, il grado di copertura
dei fondi pubblici passa dal 72,19% del 1993 al 66.28%
del 1994. 11 miglioramento, dovuto essenzialmente ad
un fisiologico turnover dei dipendenti ed all’adozione
di un biglietto a tariffa oraria, non & estremamente
significativo. I vincoli di obbligo di servizio pubblico
che determinano la quantita prodotta e quelli definibili
sotto il termine di “altri obiettivi”, come il mantenimen-
to di determinati livelli occupazionali non sempre sono
in linea con le effettive esigenze dell’impresa.
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In questo senso i ricavi espressi in lire/km ai costi del
1993 sono di lire 1226,61, mentre quelli relativi al 1994
sono di lire 1190,18, registrando cosi un netto peggiora-
mento delle entrate tariffarie. Come conseguenza, anche
I'aggregato delle entrate considerate comprensive dei
contributi in conto esercizio, registra un notevole peg-
gioramento nel senso che a fronte di una diminuzione
dei ricavi di esercizio, i contributi in conto esercizio
sono diminuiti passando da 6119,91 lire nel 1993 a
5476 lire, 42 nel 1994,

In questo senso quindi il grado di copertura dei ricavi
derivanti dall’esercizio tipico della societd e cioé dalla
vendita di biglietti ed abbonamenti, ¢ passato dal
17.58% al 18,10% dei costi complessivi, registrando un
aumento, nonostante la diminuzione del valore assoluto
di questa voce, ma a seguito della ancora maggiore
riduzione del contributo pubblico. A questo proposito &
da sottolineare come I’obbligo della economicita della
gestione, ripetuto pil volte nelle diverse leggi di riferi-
mento, non ¢ un termine equivalente a quello che si
intenderebbe per una impresa privata. L’economicita
della gestione a cui si fa riferimento nella realta delle
imprese pubbliche, si traduce in un termine che corre il
rischio di essere senza significato.

Conclusioni

Da quanto detto si possono desumere alcuni scenari
futuri all’interno dei quali si muovera il servizio di tra-
sporto su ferro.

Il mercato del servizio di trasporto sulle lunghe distan-
ze, quello cioé riferito al diritto a produrre il bene a
maggiore valore aggiunto, sara detenuto dai privati che
una volta pagato il costo d’uso dell’infrastruttura allo
Stato saranno liberati anche da ogni altro obbligo di
natura sociale, mentre il trasporto a breve e media
distanza, sara interamente a carico della collettivita,
rivestendo ancora un’ importanza di carattere sociale.
Quello che si vuole sottolineare & che entrambi i merca-
ti subiranno una forma di regolamentazione, ma quello
che ci sembra pid evidente & che il mercato del traspor-
to su ferro relativamente alla lunga distanza, pur essen-
do il mercato che produce il bene a maggiore valore
aggiunto, ¢ fatto oggetto, oltre che di una forma di “pri-
vatizzazione”, anche di una forma di ristrutturazione.
L’allenamento del vincolo relativo all’obbligo di servi-
zio pubblico gia di per sé potrebbe portare ad un
miglioramento nei termini di efficienza economica,
miglioramento di cui avrebbe potuto beneficiare lo stes-
S0 investitore pubblico; non si comprende allora per
quale strano motivo debba essere ceduto a terzi privati
il relativo beneficio sottraendolo all’intera collettivita.
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NOTE

! Nel senso che ognuno consuma una quantita pari a quella pro-
dotta;

2 Nel senso che la produzione di quel bene & offerta contempora-
neamente a tutti i possibili consumatori, essendo non convenien-
e o semplicemente non realizzabile, la possibilita di escludere
un consumatore dal godimento o dalla fruizione di quel bene.

3 Nel senso che il consumatore addizionale non impedisce e non
riduce la possibilita di consumo degli altri.

4 Cfr. M. Del Viscovo. Economia dei trasporti. - UTET - Torino,
1990.

5 Cfr. Supplemento ordinario alla Gazzetta Ufficiale del
29/12/1995.

6 Cfr. Idem - Gazzetta Ufficiale del 29/12/1995.



