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CAPITOLO 4

4. Innovazione tecnologica, regolazione e concorrenza, tariffe e pedaggi

4.1 Introduzione

Alcuni temi “trasversali”, accomunati dall’avere impatto su tutti gli ambiti del sistema dei trasporti analizzato dal Piano e dal rivestire una grande rilevanza decisionale e istituzionale, sono rappresentati dall’analisi del ruolo che le nuove tecnologie potranno rivestire in un futuro prossimo per favorire il raggiungimento degli obiettivi regionali; dall’impatto dell’introduzione della concorrenzialità nel comparto, secondo le indicazioni della normativa comunitaria, nazionale e regionale; dall’impor​tanza che avranno le politiche di regolazione tariffaria e pricing nel favorire lo sviluppo del settore. 

Nel campo dei sistemi di trasporto, l’apporto della tecnologia è assai rilevante: essa può infatti rivestire il ruolo di ricercare un compromesso tra le opposte esigenze del risparmio economico e della qualità dell’offerta di trasporto: sotto questo aspetto vanno considerate sia le realizzazioni innovative in senso stretto, sia quelle più propriamente “di adeguamento” delle infrastrutture esistenti. In campo ferroviario gli ammodernamenti delle reti ferroviarie, principalmente realizzati con il telecomando di stazioni e tratte, hanno permesso notevoli economie di esercizio. Parallelamente si sono resi disponibili rotabili specifici per il traffico pendolare per linee ad elevata domanda (quali le elettromotrici TAF), accompagnati da sperimentazioni di rotabili dai costi di esercizio estremamente bassi, specifici per linee secondarie.

Ulteriori tecnologie da tenere in considerazione sono, per il trasporto urbano, i portali elettronici per il controllo della circolazione, utili tanto per la protezione degli accessi a corsie riservate o in zone a traffico limitato quanto per l’introduzione di sistemi di pedaggio urbano; i sistemi di localizzazione delle flotte (per autobus, taxi, servizi a chiamata); i sistemi di controllo semaforico per agevolare i mezzi pubblici agli incroci. 

Nel campo del trasporto pubblico sarebbero vantaggiose alcune sperimentazioni di nuovi sistemi, tra cui: forme di bigliettazione elettronica, che potrebbero permettere l’erogazione all’uten​za di servizi sempre più qualificati; servizi a chiamata del tipo porta-porta con adeguati software di definizione dei percorsi; sistemi innovativi a guida vincolata per specifiche situazioni di servizio.

In tutto ciò il ruolo dell’attore regionale può essere quello di incentivare la sperimentazione, la standardizzazione e l’uso di tecnologie innovative, proporre linee di indirizzo comune per gli Enti Locali (ad esempio nel campo del trasporto urbano), curare la compatibilità della legislazione regionale con le nuove tecnologie.

Dal punto di vista della regolazione del mercato, un importante processo in corso è rappresentato dalla riorganizzazione delle aziende di trasporto a seguito delle variazioni nel quadro normativo nazionale e regionale, che prevede l’introduzione di un regime di competizione “per il mercato” basato su gare. I vantaggi in termini di razionalizzazione dei servizi e quindi dei costi, così come di stimolo all’acquisizione di nuova utenza devono misurarsi con sensibili problemi organizzativi: tra questi la necessità di gestire frequenti trasferimenti di beni strumentali (ad esempio il parco rotabile) e di personale. Possibili soluzioni prevedono la costituzione di nuovi tipi di società, ad esempio per la gestione e l’affitto dei soli beni strumentali o per la loro manutenzione. 

Infine uno strumento di controllo regionale sul servizio è rappresentato dalle tariffe, che devono ispirarsi a criteri di integrazione, semplicità e flessibilità d’uso per l’utenza, contribuendo anche ad incidere sulle scelte modali dei cittadini. Nell’ambito delle tariffe, rientrano anche i pedaggi per autostrade, centri urbani, aeroporti, che andrebbero impostati prioritariamente come “pedaggi di scarsità” o “di congestione”, in coerenza con le indicazioni europee.

4.2 Adeguamenti e innovazione tecnologica

4.2.1 Il ruolo della tecnologia nelle politiche regionali

Nel campo dei sistemi di trasporto, l’apporto della tecnologia è assai rilevante, sia per quanto riguarda le infrastrutture, ad esempio quelle ferroviarie, sia per il parco mezzi, tanto su gomma quanto su ferro. Essa può giocare un ruolo determinante nei confronti di alcune esigenze, spesso contrastanti, che dovranno essere considerate dalla pianificazione regionale, quali la necessità di soddisfare una domanda di mobilità ancora crescente (+ 10,3% nel decennio intercensuario 1981 - 1991, tra spostamenti urbani e interurbani), di riequilibrare la scelta modale (il 30% su mezzo pubblico a scala interurbana nel 1991, che scende al 23% se si escludono i viaggi a destinazione Milano), di improntare politiche orientate al risparmio, soprattutto nel settore del trasporto pubblico.

Il ruolo della tecnologia
Il ruolo della tecnologia può essere quindi quello di consentire il risparmio economico e/o di permettere significativi miglioramenti per la qualità dell’offerta: la sfida sarà allora quello di trovare il giusto compromesso valutando quali tecnologie sono “mature” per essere introdotte nel sistema a costi sostenibili.

In questo senso vanno considerate sia le realizzazioni innovative in senso stretto, sia quelle etichettabili come “di adeguamento” delle infrastrutture esistenti. Tra le prime si possono ricordare ad esempio le forme di bigliettazione elettronica, che potrebbero permettere l’erogazione all’uten​za di servizi sempre più qualificati, e di cui si è da tempo considerata l’applicazione nell’area metropolitana milanese. Nel secondo gruppo vanno citati per esempio gli ammodernamenti delle reti ferroviarie, che, anche se realizzati semplicemente introducendo una maggior presenza tecnologica, hanno permesso notevoli economie di esercizio (ad esempio sulle linee secondarie della provincia di Pavia e della Brianza). Infine bisogna sottolineare come le tecnologie dell’informazione possano e debbano entrare in maniera massiccia nel settore per massimizzare i benefici, sia dal lato aziendale e programmatorio, sia in termini di comunicazione nei confronti dell’utenza.

Gli obiettivi regionali
La Regione Lombardia cercherà quindi di orientare l’introduzione di tecnologie innovative, implementando i progetti atti a:

· migliorare l’economicità delle gestioni (ad es. attraverso l’abbattimento di costi sia con l’utilizzo di sistemi autonomi, sia attraverso lo sviluppo di nuove forme di servizi più vicine alle effettive necessità per le aree a domanda debole);

· aumentare la quantità dei servizi offerti (ad es. attraverso treni ad alta capacità oppure con tecnologie che contribuiscano ad aumentare la potenzialità delle linee e dei nodi);

· migliorare la qualità del servizio (ad es. attraverso il rinnovamento del parco rotabile oppure attraverso l’adozione di tecnologie che favoriscano l’integra​zione dei servizi o l’incremento della velocità commerciale);

· favorire una miglior programmazione del servizi (ad es. attraverso i sistemi di bigliettazione automatica che possono fornire dati di dettaglio e costantemente aggiornati sulla frequentazione delle linee).

4.2.2 Tecnologie per il trasporto a scala urbana

In Lombardia la congestione dei centri urbani è un problema, oramai non solo trasportistico, che coinvolge parecchi Comuni oltre Milano: è pertanto opportuno analizzare quali interventi possono apportare benefici alla situazione attuale.

Equipaggiamenti elettronici per il controllo della circolazione

Controllo delle infrazioni

Il rispetto dei divieti di accesso alle zone a traffico limitato e soprattutto alle corsie preferenziali riservate al trasporto pubblico costituisce una condizione necessaria per una reale efficacia di queste misure; in tal senso si sta valutando l’opportunità di introdurre sistemi di controllo automatico delle infrazioni idonei anche a proteggere aree nelle quali solo alcuni veicoli possono accedere. Poiché recentemente – con un decreto ministeriale che autorizza il rilievo di infrazioni per sola via elettronica – è stato rimosso ogni vincolo normativo, si può pensare che sistemi di controllo elettronico saranno presto attivi in varie città. In Lombardia si segnalano:

· Como, che ha approntato sette “portali” di controllo, in tre tipiche situazioni in cui tale sistema può essere utilizzato, e cioè per la protezione di un ampia zona a traffico limitato (il centro storico), della principale corsia preferenziale per l’accesso a Como da sud e di un’area di sosta a pagamento che prevede il libero accesso per alcuni veicoli autorizzati (la cui corsia riservata è appunto quella protetta dal passaggio di eventuali targhe abusive);

· Milano, che sta testando la protezione della corsia preferenziale di via Santa Sofia, in vista di un massiccio utilizzo di portali, per il controllo di aree a traffico limitato e di corsie preferenziali, che appare particolarmente vantaggioso in un contesto di elevata urbanizzazione e motorizzazione quale quello metropolitano milanese. 

Controllo semaforico

Un altro campo in cui si possono apprezzare i vantaggi di equipaggiamenti automatici per il controllo della circolazione è quello dei sistemi di controllo semaforico, il cui uso in Lombardia è stato finora assai modesto, ma che potrebbero rilevarsi preziose per le reti di trasporto pubblico, in particolare per la rete tranviaria urbana di Milano. La velocizzazione del trasporto pubblico urbano, infatti, ha come requisiti non solo la realizzazione di corsie preferenziali (protezione “longitudinale”) ma anche un’adeguata protezione “trasversale”, che riduca i perditempo ad ogni discontinuità della corsia riservata, a cui i mezzi pubblici, di accelerazione inevitabilmente limitata, risultano particolarmente sensibili. 

In particolare, per gli incroci semaforizzati può essere di grande aiuto l’utilizzo di cicli semaforici “attuati”, che adattano il proprio ciclo al variare dei flussi (anche automobilistici) nei bracci dell’incrocio, o che, più specificamente presentano il verde all’arrivo di un mezzo pubblico. Nel primo caso i semafori richiedono sistemi di controllo dei flussi, tipicamente nella forma di spire interrate; nel secondo necessitano di norma di sistemi di comunicazione radio fra il veicolo e l’impianto (o un semplice contatto elettrico azionato dal veicolo, nel caso di mezzi tranviari o filoviari).

Sistemi di localizzazione dei veicoli

La localizzazione di tutti i veicoli appartenenti ad una certa flotta – per esempio quelli di una rete di trasporto pubblico, di un servizio di radiotaxi o di un Dial-a-Ride (cfr. 4.1.3) – permette vantaggi gestionali, con la possibilità sia di reagire prontamente alle perturbazioni (su una rete di linee tradizionali), sia di poter offrire un servizio a chiamata in tempo reale (su una rete di tipo Dial-a-Ride). 

Ciò produce benefici non soltanto nella gestione di sistemi urbani ma anche, ad esempio, nei servizi in aree extraurbane a domanda debole. Si ritiene comunque utile trattare ora questo argomento in quanto sono presenti esperimenti più avanzati sui sistemi urbani, fermo restando che lo stesso principio sarà richiamato più avanti anche a proposito di altri tipi di servizio (cfr. 4.1.3).

Sistemi radio e satellitari

La localizzazione può essere ottenuta con sistemi radio (quali sono stati sperimentati anche in Lombardia, ad esempio a Milano, per la rete di trasporto pubblico di superficie) oppure con sistemi satellitari, più moderni e con minore fabbisogno di infrastrutture a terra. I vantaggi tipici per un’applicazione al trasporto pubblico possono essere così sintetizzati:

· il centro di controllo è informato in tempo reale di ritardi o blocchi della circolazione ed è pertanto facile reindirizzare i mezzi per far fronte ad imprevisti;

· l’andamento di ciascuna corsa può essere memorizzato automaticamente ed utilizzato per analisi statistiche sul servizio reso;

· la localizzazione può essere usata per fornire all’utenza indicazioni sul tempo di attesa previsto alla fermata, così come per annunci automatici a bordo.

I sistemi di localizzazione richiedono cospicui investimenti tecnologici, dal momento che i vantaggi diventano tanto più significativi quanto più l’implementazione è realizzata su larga scala, quale ad esempio un’intera rete urbana.

Centrale unica radiotaxi
Nella situazione attuale, il servizio di radiotaxi è svolto da gruppi di operatori, ad esempio cooperative, ciascuno dotato di un proprio parco macchine e di un numero telefonico cui fanno capo le prenotazioni. Questa organizzazione porta ad un livello di efficienza non ottimale, dal momento che l’utente si rivolge di volta in volta ad un solo operatore, che potrebbe non essere quello in grado di soddisfare meglio la sua richiesta. Un forte beneficio si otterrebbe unificando le prenotazioni all’interno di una “centrale unica” a livello regionale, che possa smistare efficacemente tutte le richieste tra tutte le macchine disponibili. La creazione della centrale unica, proposta per la Lombardia, comporta problemi tipici di gestione delle flotte e richiede di disporre di tecnologie di localizzazione dei veicoli, necessarie per garantire la qualità del servizio, oltre una certa soglia di macchine da gestire, così come per fornire un dato oggettivo per il meccanismo di assegnazione delle corse. Essa permette anche ulteriori vantaggi gestionali, quali il superamento del classico problema dei ritorni a vuoto per corse intercomunali. Tanto l’aspetto tecnologicamente innovativo, quanto la necessità di garantire il consenso dei molti soggetti coinvolti, consigliano uno specifico supporto all’interno della pianificazione regionale, in termini di scelte tecnologiche e indirizzi per la negoziazione.

Strumenti per la regolamentazione del traffico privato

Fino ad oggi la quasi totalità di interventi di regolamentazione restrittiva per i veicoli in marcia si è orientata verso misure del tipo “tutto o niente”, quali le zone a traffico limitato, che impediscono integralmente l’accesso alla maggioranza degli utenti, permettendolo ad una ristretta schiera di autorizzati. Al contrario, nella gestione dei veicoli in sosta, è da tempo affermata la tariffazione della sosta, in base alla quale essa è soltanto disincentivata a causa del costo che le si associa. Può essere allora possibile passare da misure vincolanti (divieto di accesso) a misure disincentivanti (accesso a pagamento) anche per i veicoli in marcia, introducendo quanto è comunemente noto come road pricing. Uno degli elementi determinanti nell’implementazione pratica di un road pricing è quello legato alla tecnologia con cui si realizza la riscossione dei pedaggi. Le condizioni del traffico urbano sono infatti poco idonee alla riscossione manuale, ancora largamente diffusa in ambito autostradale. In più, il road pricing assume tutto il suo significato quando è realizzato con tariffe più articolate di quelle a cifra fissa, l’unica di facile applicazione anche in modo manuale.

Strumenti per il road pricing

Uno schema di road pricing si appoggerà pertanto a due sistemi elettronici:

· uno per il controllo delle infrazioni, basato ad esempio sulla lettura ottica delle targhe (come descritto nel paragrafo precedente);

· uno per la riscossione del pedaggio.

In particolare, la riscossione del pedaggio può essere ottenuta combinando un’apparecchiatura a bordo dei veicoli (transponder, analogo al comune Telepass) con un portale fisso che ne riceve i dati.

Circa la reale implementazione di misure di road pricing si rinvia al paragrafo 4.3.4 in cui questo argomento è trattato in relazione alle politiche tariffarie e di pedaggi.

4.2.3 Il trasporto pubblico

Parco rotabile del trasporto pubblico locale 

Il ricambio dei mezzi, che ha reso disponibili all’utenza i nuovi veicoli, è stato in genere sufficiente, pur se inferiore alle altre realtà europee, per gli autobus ed in misura minore per i filobus, mentre è previsto in un prossimo futuro per il parco tranviario di Milano. Peraltro è dal sottolineare che la Legge 194/98 prevede di finanziare il rinnovo del parco autobus e, per la Lombardia si stima un intervento pari a circa 280–300 miliardi.

Caratteristiche tecniche dei mezzi

Al di là degli aspetti più strettamente tecnologici, si sottolineano alcune delle caratteristiche di più recente introduzione per il parco rotabile:

· pavimento ribassato per facilitare l’incarrozzamento, con importanti realizzazioni sia per autobus, sia per tram, caratterizzati da soluzioni tecnologiche notevoli, specie per questi ultimi (ad esempio due serie di autobus, ad una e due casse, già in servizio presso l’ATM, e nuovi tram di prossima consegna, dopo i prototipi ATM e Socimi degli anni scorsi); 

· maggiore comfort per l’utenza: aria condizionata anche per servizi sempre più locali, razionalizzazione degli arredi, sedili più confortevoli anche per le linee urbane, ecc.;

· sperimentazione di azionamenti a basso impatto ambientale e acustico per gli autobus: per esempio azionamenti misti elettrici a batteria e diesel oppure azionamenti elettrici alimentabili a batteria o a generatore diesel (sperimentazione del Bibus a Milano); utilizzo diffuso di filobus con azionamento a batteria per superare brevi tratte disalimentate (ormai esteso all’intero parco ATM).

Più dal punto di vista degli indirizzi – per i quali maggiormente è importante il contributo guida regionale – le ultime tendenze a livello europeo per i trasporti urbani a guida vincolata hanno puntato verso impianti tranviari di tipo tradizionale, in cui il nuovo parco veicoli, pur in grado di sfruttare appieno tutte le più recenti tecnologie, rimane compatibile con la rete esistente (in termini ad esempio di raggio minimo di curvatura e di larghezza della cassa). In questo modo si delineano servizi in grado di sfruttare ampiamente l’intera rete tradizionale, con evidenti benefici economici. Appaiono pertanto allineati a questa filosofia i criteri di progetto delle nuove “metrotranvie” di Milano, che utilizzeranno sedi nuove e protette per i tratti esterni, mantenendo la compatibilità con la rete attuale per la penetrazione urbana.

Sistemi autonomi a guida vincolata

Alcuni collegamenti a scala particolarmente locale possono essere vantaggiosamente coperti con sistemi autonomi a guida vincolata (quali ad esempio il nuovo impianto Cascina Gobba - Ospedale S. Raffaele, a Milano, inaugurato a settembre 1999). Questo particolare segmento di offerta è caratterizzato da aspetti abbastanza peculiari:

· si rivolge ad un’utenza molto specifica: verso un ospedale nell’esempio di Milano, così come fra sedi limitrofe di un complesso industriale o terziario, all’interno di aeroporti, tra stazioni ferroviarie relativamente vicine, ecc.;

· è un collegamento a breve distanza, coperta in tempi molto brevi; 

· è svolto con veicoli molto frequenti e di bassa capacità specifica, con portata oraria totale attorno a 1000 persone/h/direzione (cioè circa la metà del valore di riferimento tipico di una linea urbana tradizionale).

Occorrerebbe identificare le situazioni in cui può essere vantaggioso l’uso di impianti non convenzionali (per esempio con trazione a fune), in cui in particolare non risulti penalizzante la non integrabilità fisica rispetto al resto della rete.

Servizi a chiamata 

Sistemi “Dial-a-Ride”

Una delle possibili soluzioni per offrire trasporto in aree con domanda debole o molto diffusa, particolarmente indicata per la Lombardia che ha vaste aree di territorio con queste caratteristiche, è quella di orientarsi verso servizi a chiamata (in inglese: demand responsive services o Dial-a-Ride), caratterizzati da flessibilità dei percorsi, delle fermate e degli orari, in cui i singoli utenti prenotano telefonicamente il proprio viaggio, rivolgendosi ad un centro preposto al coordinamento del servizio. Tali servizi non possono essere gestiti in modo manuale, bensì richiedono adeguati strumenti informatici per l’attribuzione degli utenti ai veicoli disponibili e l’individuazione dei percorsi che i veicoli stessi dovranno seguire. La complessità del software è legata al tipo di servizio che si vuole effettuare, ed in particolare ad alcune caratteristiche, quali: 

· la modalità di chiamata, su prenotazione anticipata o in tempo reale;

· l’offerta di percorsi e fermate sostanzialmente predefiniti, oppure la loro totale libertà, in modo tra l’altro da effettuare un vero servizio porta-porta;

· la possibilità di introdurre procedure di “contrattazione” per offrire un servizio in deroga alle prime richieste dell’utente, qualora non possano essere soddisfatte.

Il fabbisogno tecnologico del servizio è completato da opportuni sistemi di comunicazione centrale-veicoli, in grado di informare gli autisti sui percorsi da seguire e gli utenti da caricare. Un sistema di localizzazione della flotta è senz’altro di ausilio, e sostanzialmente indispensabile nel caso si accettino chiamate in tempo reale.

La Regione Lombardia può pre-individuare le relazioni origine-destinazione candidate ad un servizio di questo tipo, all’interno delle relazioni di tipo debole e/o nell’ambito delle analisi da condurre per l’attuazione della legge regionale di riforma del trasporto locale (L.R. 22/98) e supportare i necessari studi di fattibilità per singoli casi da implementare, mediante adeguate linee guida comuni ed eventualmente rendendo disponibili idonei software di simulazione del servizio (alcuni dei quali già in corso di valutazione da parte dell’ATM, coerentemente con la decisione di testare sistemi a chiamata per le ore notturne in alcuni quartieri periferici di Milano a partire dalla metà del 2000).

Forme di bigliettazione automatica

Bigliettazione elettronica

La Regine Lombardia intende incentivare l’integrazione dei servizi di trasporto: l’integrazione tariffaria, cioè la possibilità di utilizzare un unico biglietto lungo una relazione che comporta l’utilizzo di più mezzi (per esempio treno e bus nell’area urbana milanese, oppure bus di differenti aziende, o mezzo pubblico e parcheggio di corrispondenza alle porte di Milano) è propedeutica al raggiungimento di questo obiettivo. L’integrazione tariffaria potrebbe trovare ulteriore sviluppo grazie all’introduzione di sistemi di bigliettazione automatica: l’utilizzo di un biglietto elettronico (o magnetico) potrebbe essere infatti in grado di fornire una gamma di funzioni più ampia di quella consentita dal tradizionale biglietto di carta, e di rendere disponibili al gestore dettagliate informazioni sulle relazioni per cui si è utilizzato. 

Le tecnologie coinvolte variano a seconda che si realizzi una bigliettazione a contatto (cioè che richiede un’obliterazione tradizionale) o di prossimità (cioè tale che basti avvicinare il biglietto ad un sensore).

Criticità

Punti chiave da valutare nell’introduzione della bigliettazione elettronica, tutti aperti al recepimento di linee di indirizzo da parte regionale, devono essere:

· la standardizzazione della tecnologia (che garantisca compatibilità dei biglietti a livello regionale o anche interregionale);

· i costi di implementazione;

· la “chiusura” della rete, cioè la disponibilità di sistemi di obliterazione elettronica in tutte le fermate di una certa area, e, per contro, la compatibilità con la bigliettazione tradizionale, nelle aree o tratte in cui debbano mantenersi in vigore entrambi i sistemi;

· la “chiusura” del viaggio, cioè la doppia obliterazione in salita e discesa – l’unica in grado di trarre i massimi vantaggi dal sistema – facile da ottenere ad esempio in metropolitana, ma molto più problematica sulle linee automobilistiche;

· le problematiche connesse alla realizzazione e gestione dei circuiti finanziari e all’eventuale possibilità di pagare anche altri acquisti e/o servizi, non direttamente attinenti ai trasporti;

· l’effettiva capacità e volontà del gestore ad elaborare i dati di domanda che il sistema registra.

Queste problematiche sono analizzate in Lombardia a partire dal 1998 nell’ambito del progetto di introduzione della bigliettazione elettronica per tutta la rete ATM, la parte metropolitana della rete FS e alcune autolinee ad esse afferenti, di cui si sta avviando in questi mesi la fase sperimentale con l’acquisizione del primo lotto di tecnologie.

4.2.4 Infrastrutture e rotabili ferroviari

Interventi per le infrastrutture

Relativamente alle infrastrutture ferroviarie, si possono individuare tre fronti, ben distinti, verso cui si sono orientati gli interventi tecnologici dell’ultimo decennio:

· la riduzione del costo di gestione delle linee ferroviarie, 

· l’incremento di potenzialità delle linee,

· lo sviluppo di sistemi di controllo della velocità, per agire sulla sicurezza di esercizio.

Riduzione del costo di gestione

La riduzione del costo di gestione è stata perseguita agendo principalmente sul costo del personale di stazione: molte linee sono state riorganizzate in modo da ridurre il personale impegnato. Il mantenimento dei sistemi di gestione della circolazione ha richiesto l’installazione di nuove apparecchiature atte al telecomando da altre stazioni o da centri di controllo del traffico. Tale processo si è avviato in Lombardia al principio degli anni ’90 con alcune linee a scarso traffico (ad esempio nella Lomellina), ed è poi proseguito per la quasi totalità delle linee secondarie (Cremonese, Mantovano, Valtellina, ...), in cui sono stati installati sistemi di CTC (controllo del traffico centralizzato) con blocco contaassi. Successivamente una riduzione del personale si è verificata anche su molte delle linee principali della Regione (assi di Torino, Genova, Bologna e Venezia, già attrezzate con blocco automatico) anche grazie all’introduzione di sistemi di segnalazione “di secondo livello”, che garantiscono una accettabile efficienza – in situazioni normali, e più ancora in caso di guasti – con minore impegno umano.

In questo caso il ruolo regionale dovrà essere quello di un monitoraggio sugli effetti di queste riorganizzazioni, per verificare, ad esempio, che la potenzialità totale della linea non venga eccessivamente penalizzata, che l’impresenziamento delle stazioni non dia luogo a fenomeni di degrado, che l’offerta rimanga coerente con la domanda di trasporto e con le aspettative regionali, e così via.

Potenzialità delle relazioni

La potenzialità delle relazioni, vale a dire il numero di treni che vi possono transitare nell’unità di tempo, dipende dalla combinazione della potenzialità della linea e di quella dei nodi attraversati dalla relazione. Mentre per le linee il calcolo della potenzialità è relativamente facile, per i nodi la situazione è nettamente più complessa, ed è nei nodi che si pone il vero limite alla potenzialità di una relazione. Infatti i piccoli ritardi di un treno possono creare interferenze a catena con i treni che percorrono itinerari conflittuali al primo. Tra i possibili campi di intervento per incrementare la potenzialità nel suo complesso si ricordano i seguenti:

· interventi senza impegno infrastrutturale, quali una più razionale stesura degli orari e l’uso di treni più capienti o, preferibilmente, di maggiore capienza per unità di lunghezza (ad esempio a due piani);

· interventi con impegno infrastrutturale leggero, quali l’utilizzo di sezioni di blocco di lunghezza limitata, l’introduzione di sistemi economici per consentire incroci e precedenze nel maggior numero possibile di stazioni, la riorganizzazione dei piazzali di stazione per ridurre l’impegno di percorsi deviati (ad esempio a Voghera, Rho, Como, Melegnano);

· interventi infrastrutturali, quali raddoppi delle linee a binario unico interessate da forte traffico pendolare, almeno per singole tratte tra due stazioni adiacenti; interconnessioni o intersezioni a più livelli nelle situazioni in cui un conflitto di circolazione interessa la maggioranza dei transiti; aumento dei binari in ingresso alle stazioni principali.

In particolare per l’ultimo punto si possono citare in Lombardia i possibili raddoppi di almeno parti della Milano - Mortara e della Milano - Treviglio - Bergamo, caratterizzate da un’elevata frequentazione (rispettivamente circa 6.600 e 12.100 passeggeri/giorno feriale/direzione), con coefficiente di affollamento medio tra il 68 e il 76% e per contro una velocità commerciale media limitata a 58-63 km/h. Per le interconnessioni delle linee principali, possono invece essere esempi le riorganizzazioni legate agli allacciamenti del Passante e alcune già in corso di attuazione, ad esempio a Milano Certosa e Rogoredo. 

Il compito regionale consiste in questo caso nella definizione di priorità di intervento sulla rete, specie per le opere con maggiore impegno infrastrutturale, ed in un costante monitoraggio sulle condizioni delle linee e dei nodi per evidenziare puntualmente nuove situazioni critiche che dovessero sorgere.

Sistemi di sicurezza

I sistemi di sicurezza per la gestione della circolazione sono evidentemente uno degli aspetti in cui la tecnologia gioca un ruolo maggiore. I più recenti indirizzi prevedono sistemi più completi per il controllo automatico della velocità, anche di tipo discontinuo (a boe). Questi ultimi (sperimentati negli anni scorsi anche su alcune tratte regionali), oltre ad una maggiore sicurezza contro errori umani, sono di costo più ridotto rispetto al tradizionale sistema di blocco automatico a correnti codificate (limitato per caratteristiche tecniche e costo alle sole linee principali). In aggiunta ai benefici sulla sicurezza, tutti questi sistemi sono utili per una maggiore fluidità della circolazione, dal momento che rendono il viaggio meno sensibile alle condizioni meteorologiche e di visibilità in genere, e possono pertanto recare benefici, seppure indiretti, sulla potenzialità della linea. 

I rotabili ferroviari

Anche dal punto di vista dei rotabili ferroviari, si è assistito ad una costante evoluzione tecnica che ha reso disponibili mezzi di trazione sempre più idonei ad un uso universale (locomotive E.402A ed E.402B, entrambe assegnate ai depositi regionali) ed in genere materiale rotabile adatto a sfruttare al meglio le infrastrutture (tanto che i limiti alla velocità stanno ora più dal lato infrastrutturale che da quello dei veicoli). Benché l’importanza degli aspetti più tecnologici limiti necessariamente l’influenza della Regione, si richiamano alcune caratteristiche tipiche dei rotabili, specie di quelli destinati al trasporto locale e ad alta capacità, che è bene siano considerati come parametri guida:

· i posti offerti totali, che caratterizzano la fascia di utilizzo del treno, ed i posti offerti per metro lineare, la cui massimizzazione può essere utile nei casi di stazioni con marciapiedi corti (ad es. rete FNM, Valtellina, Passante) o anche per ridurre il personale viaggiante;

· il costo di costruzione e gestione per posto offerto;

· il personale in servizio per posto offerto;

· la potenza e la massa per posto offerto, che qualificano ulteriormente le prestazioni tecniche del mezzo.

T.A.F.

I più recenti rotabili introdotti in Lombardia, i treni ad alta frequentazione (TAF ALe 426 e derivate, in servizio sulle linee facenti capo al passante milanese, sia FS, sia FNM) rappresentano una proposta significativamente innovativa, in cui per la prima volta all’evoluzione strettamente tecnica si unisce la ricerca di un comfort per l’utenza decisamente superiore alle realizzazioni precedenti per il traffico pendolare. Il miglioramento delle condizioni di viaggio appare l’obiettivo chiave del progetto, anche a scapito di un costo superiore a quello di un treno a due piani ordinario (21 milioni al posto offerto, contro 14, comunque non paragonabile ai 60-70 richiesti dal materiale ad alta velocità). Inoltre la struttura a due piani, per la prima volta adottata in un’elettromotrice, garantisce una buona capacità per unità di lunghezza (4.6 posti al metro). Infine i 476 posti totali collocano il rotabile in una fascia media di capacità, particolarmente indicata per servizi in cui un alta domanda di trasporto è soddisfatta con treni di media capienza ed elevata frequenza (piuttosto che con un minor numero di treni a capienza molto elevata), che è uno dei fattori chiave per catturare utenza.

Servizi a bassa domanda

Infine, per i servizi locali a bassa domanda occorre sottolineare come le maggiori economie si siano finora ricercate, con significativi risultati, riducendo i costi di gestione delle linee, e conservando l’uso di rotabili sostanzialmente tradizionali (in ambito lombardo prevalentemente ALn 668 per la trazione diesel e ALe 582 e derivate per la trazione elettrica). Ulteriori recuperi, sia di efficienza, sia di attrattività per l’utenza, potrebbero tuttavia essere ottenuti con l’impiego o almeno la sperimentazione di rotabili a caratteristiche innovative, appositamente studiati per linee a bassa domanda e finalizzati al massimo dell’economia di esercizio.

4.2.5 Il ruolo della Regione

Alla luce delle tendenze in atto e delle tecnologie ricordate nel corso della sezione si segnalano infine, come punto di partenza per la redazione dei Piano, alcuni aspetti verso i quali si ritiene debba indirizzarsi l’impegno della Regione nel campo della tecnologie per la gestione della mobilità. Il ruolo regionale può in particolare essere individuato nelle possibilità di:

· incentivare l’introduzione di tecnologie innovative nel settore, valutando con quali strumenti (normativi, finanziari, fornendo supporto tecnico adeguato, ecc.) stimolare l’uso delle tecnologie, mantenendo il livello di coordinamento necessario a non accentuare squilibri già presenti tra aree forti ed aree deboli;

· effettuare un monitoraggio su un’ampia serie di fattori di interesse per la pianificazione regionale, quali lo stato di attuazione dell’adeguamento tecnologico (per esempio per le infrastrutture ferroviarie), le situazioni di criticità, congestione, insufficienza infrastrutturale, la rispondenza dell’offerta di trasporto ai bisogni della cittadinanza;

· proporre linee di indirizzo comune, a cui gli Enti Locali ed i soggetti coinvolti si uniformino, nel rispetto delle competenze di ciascuno;

· finanziare la nuova tecnologia o le opere di potenziamento con l’individuazione degli strumenti finanziari più idonei, perseguendo, per quanto possibile, il coinvolgimento di altri investitori (privati o istituzionali);

· agire sulla legislazione regionale e contribuire alle linee di indirizzo di quella nazionale: ad esempio per promuovere l’uso di veicoli non convenzionali nel trasporto pubblico o per superare i problemi connessi con l’utilizzo dei portali elettronici per il rilevamento delle infrazioni;

· semplificare e rendere trasparenti le procedure per avviare l’implementazione pratica delle tecnologie, specie nei confronti dei soggetti più piccoli;

· garantire una corretta valutazione delle tecnologie innovative nelle gare per l’assegnazione dei servizi di TPL. Criteri di valutazione squilibrati potrebbero escluderne l’impiego (se troppo orientati verso il prezzo) ovvero favorire sovrainvestimenti (se troppo indirizzati verso la qualità);

· introdurre specifici obblighi nei contratti di servizio, che in Lombardia saranno stipulati a breve, in modo ad esempio da garantire alla Regione la fornitura dei dati di mobilità necessari alla pianificazione, e all’utenza l’erogazione di servizi della qualità desiderata.

4.3 La concorrenza e la trasformazione aziendale

Questa sezione è suddivisa in due parti: la prima, corrispondente ai paragrafi da 4.3.1 a 4.3.6, riguarda la regolazione e concorrenza; la seconda, dal paragrafo 4.3.7 in poi, riguarda la trasformazione aziendale.

4.3.1 Regolazione dei monopoli naturali e forme di concorrenza per i servizi

Regolare i monopoli naturali ed aprire alla concorrenza i servizi pubblici nei trasporti sono, nonostante le apparenze contrarie, due aspetti dello stesso problema: la tutela dell’utenza dalle inefficienze del monopolio, quali che siano gli obiettivi pubblici che si intende perseguire nel settore.

Monopoli naturali e servizi con sussidi all’offerta

Per i monopoli naturali (cioè le infrastrutture il cui uso non è gratuito: autostrade, aeroporti, linee ferroviarie – in Lombardia la portualità non è certo un caso rilevante, mentre lo potrebbero divenire i canali navigabili) la pressione all’efficienza propria della concorrenza non può avvenire, e deve essere sostituita da dispositivi incentivanti messi in atto da un soggetto pubblico. Anche per i servizi la cui offerta viene sussidiata, devono essere attivati meccanismi di concorrenza organizzata.

La concorrenza organizzata

La concorrenza organizzata può essere pensata in due modi: il primo è quello di costruire meccanismi di concorrenza per il mercato, attraverso procedure di gara con cui i vincitori delle gare si assicurano il diritto ad esercitare i servizi in regime di monopolio temporaneo. Il secondo modo consiste nell’organizzare un sistema di remunerazione delle varie unità basato sui criteri della concorrenza per confronto (yardstick competition) e cioè, dopo aver costituito un certo numero di unità produttive dei servizi (almeno due) sufficientemente omogenee, remunerare ciascuna impresa sulla base delle prestazioni delle altre imprese (o della migliore impresa).

Il sistema dei sussidi

In alternativa, si potrebbe pensare di passare dall’attuale sistema di sussidi basato sulla produzione dei servizi (per bus*km autorizzati), ad un sistema di sussidi basato sull’effettiva efficacia del servizio prodotto (per biglietto o abbonamento venduto ovvero per passeggero*km trasportato). Ciò consentirebbe di aprire alla libera concorrenza i servizi che beneficiano di sussidi pubblici; in questo modo infatti si eliminerebbe il problema della duplicazione dei sussidi e si trasferirebbe alle aziende produttrici del servizio il rischio di impresa.

La Regione Lombardia con la L.R. 22/98 prevede esplicitamente il ricorso alla concorrenza per il mercato nel TPL; sarebbe interessante attivare almeno in parte anche i sussidi sull’efficacia del servizio prodotto, ad esempio inserendo un’apposita clausola all’interno dei contratti di servizio.

In ogni caso, anche per i servizi di trasporto che, per fini sociali, non si intende porre in concorrenza piena, ugualmente occorre predisporre strategie ed azioni pubbliche per garantirne l’efficienza.

Le rendite monopolistiche

La tutela dell’utenza dalle rendite del monopolio da un lato libera risorse pubbliche per minori tariffe e/o maggiori o migliori servizi, ma dall’altro, soprattutto nel caso dei monopoli naturali, genera forti resistenze da parte dei monopolisti stessi (indipendentemente dal fatto che abbiano natura pubblica o privata), perché la minimizzazione delle rendite (che potrebbe anche significare tariffe più basse per gli utenti/clienti), diminuisce il valore degli assets societari e comunque, nessun monopolista rinuncia di buon grado ai propri privilegi.

Nel caso di monopoli sussidiati (TPL, ferrovie), in cui le rendite assumono la forma di inefficienze (extra-costi), le resistenze sono altrettanto forti, in quanto comportano conflittualità con gli addetti ed i fornitori, mentre i beneficiari sarebbero essenzialmente i contribuenti.

4.3.2 Le politiche europee, nazionali e regionali

La regolazione e la liberalizzazione del settore dei trasporti rappresentano problemi di rilevanza mondiale. In Italia ed in Lombardia in particolare, si è oramai innescato un processo – pur faticoso, ma che risponde allo spirito dell’Unione Europea – che proprio nell’abbattimento delle barriere alla concorrenza trova uno dei maggiori spunti per la propria crescita economica.

L’Europa

L’Europa è stata innovatrice nell’abolizione degli obblighi di servizio pubblico, nella liberalizzazione (al proprio interno) del settore aereo e del trasporto stradale (fino al cabotaggio), ma molta strada deve ancora essere compiuta. Infatti:

· nelle politiche ferroviarie, l’interruzione degli aiuti di stato ai servizi ferroviari (che ostacolano l’ingresso di nuovi operatori non sussidiati) non è realisticamente ottenibile nel breve periodo; affinché diventi però un risultato raggiungibile nel medio periodo bisogna operare fin d’ora per prepararne le condizioni;

· nel settore aeroportuale, la concorrenza è già operante nei servizi e deve essere supportata nell’uso degli slots aeroportuali;

· nel regime delle concessioni delle infrastrutture occorre agire contro eventuali pratiche discriminatorie in caso di gare.

L’Italia 

L’Italia sta avviando il processo di rottura dei monopoli, a partire dal trasporto pubblico locale (TPL), dove il D.lgs. 422/97 accelera i processi di liberalizzazione.

Gli aeroporti

Nel settore dei servizi aerei la liberalizzazione, già avvenuta per i voli deve essere, accompagnata da un’adeguata regolamentazione per l’uso delle infrastrutture.

La regolazione dell’uso delle infrastrutture è oggi delegata al NARS (Nucleo per le Attività di Regolazione dei Servizi), istituito presso il Ministero del Tesoro, ma senza le capacità sanzionatorie proprie di un’Autorità. 

Le autostrade

Nel caso delle autostrade, le concessioni sono state prolungate con meccanismi di price-cap. È in corso da parte del NARS un’istruttoria mirante a consentire che i pedaggi siano resi funzionali a politiche complessive dei trasporti, di cui costituiscono strumento essenziale, e non solo alle logiche legate al finanziamento degli investimenti. 

Le ferrovie

Per i servizi ferroviari la strategia di breve periodo prevede una serie di operazioni finalizzate a preparare le parti coinvolte al nuovo sistema entro le scadenze previste. Tutto questo però senza dimenticare gli obiettivi di integrazione dei servizi.

Per quanto concerne le reti, è in fase di avvio la separazione tra infrastrutture e servizi di FS.

Il TPL

Per quanto concerne i servizi di trasporto pubblico locale, il D.lgs. 422/97) è appena stato rivisto (anche la legge 142/90 è in fase di ulteriore rivisitazione) e sono stati esplicitati alcuni elementi importanti: tutte le imprese saranno poste in pochi anni su una base di parità (società per azioni i cui servizi saranno assegnati a seguito di gara entro il 31/12/2003) escludendo dalla partecipazione alle gare quelle che godono di riserve di legge, per evitare sussidi incrociati tra soggetti monopolisti e soggetti esposti al mercato. 

Sembra importante ricordare tuttavia che un sistema generalizzato di gare postula che il soggetto appaltatore sia distinto dai concorrenti alla gara: quindi, per esempio, gli Enti Locali non dovrebbero possedere imprese di trasporto, se saranno essi ad indire le gare.

La Lombardia

La Regione Lombardia si è da tempo mossa verso l’introduzione di elementi di mercato nel TPL: già nel 1995, con la propria L.R. 13, prevedeva il ricorso a procedure di evidenza pubblica per l’affidamento dei servizi. Da allora però le forti resistenze alla riforma, a tutti i livelli, hanno fatto sì che quella norma non fosse mai attuata.

La L.R. 22/98

Oggi, la L.R. 22 del 1998 prevede comunque l’introduzione di concorrenzialità per il mercato e, nel processo attuativo delle deleghe, prevede che alla fine del periodo transitorio (la cui durata dovrà essere armonizzata con i termini fissati dalle emanande modifiche alla normativa statale) sarà necessario il ricorso a gare per l’affidamento di ogni tipologia di servizio.

L’impegno della Regione rimane dunque indirizzato verso la rottura dei sistemi monopolistici. 

La separazione dei ruoli

La stessa L.R. 22/98 prevede forti deleghe di funzioni a favore degli Enti Locali, tanto che, per i servizi su gomma, saranno i Comuni e le Province a bandire le gare per le assegnazioni dei servizi. In questo scenario, occorrerà certamente fare alcune riflessioni circa la necessaria (secondo la normativa europea) separazione dei ruoli tra programmatore e gestore, regolato e regolatore. Bisognerà quindi decidere se mantenere le attuali partecipazioni nelle aziende concessionarie.

Questo problema è generalizzato in Lombardia; a tutt’oggi sono infatti numerosi gli Enti Locali che hanno partecipazioni in aziende produttrici di servizi e si potrebbe pertanto realizzare la fattispecie di coincidenza tra soggetto appaltante e soggetto concorrente alla gara, fatto che potrebbe pregiudicare la regolarità della gara.

È quindi necessaria ed urgente una specifica strategia di articolazione delle proprietà pubbliche e/o di privatizzazioni.

4.3.3 Le infrastrutture

Strategie per le autostrade

Gli enti locali della Lombardia si trovano ad essere i soggetti proprietari di numerose concessioni (la Milano-Laghi, la Milano-Serravalle, la Brescia-Venezia) ed i promotori di nuovi importanti progetti. In questo contesto, è molto importante mettere a punto a breve un piano di pedaggi per le autostrade esistenti (ma che interessi l’intera viabilità, per controllare eventuali fenomeni di “travaso” indesiderato di traffico), che risponda a strategie di politica complessiva dei trasporti e non unicamente al fabbisogno finanziario delle concessionarie (cfr. 4.4 “Tariffe e pedaggi”). 

In una prospettiva di medio periodo è necessario valutare se e come mettere in gara le concessioni: cioè sostanzialmente privatizzarle con un meccanismo competitivo che garantisca il massimo di redditività alle condizioni decise negli atti di rinnovo in corso. Per quanto concerne i nuovi progetti, è fondamentale garantire processi competitivi aperti e trasparenti nell’affidamento in project financing o con altri strumenti che favoriscano il coinvolgimento di finanziatori privati.

Le ferrovie
Attraverso la societarizzazione di FS, la separazione dell’area rete, e il pagamento di pedaggi mediati da contratti di servizio che saranno finanziati dalle Regioni, le inefficienze eventuali della rete potrebbero ricadere sui bilanci regionali. Per esercitare un’adeguata pressione per superare tali inefficienze, poiché la Lombardia ha la peculiarità di avere sul proprio territorio un’altra società ferroviaria, si potrebbe valutare se separare la rete delle FNM dai servizi, e porre in competizione (nella forma nota come concorrenza comparativa) la gestione della rete FNM e quella della rete FS premiando la gestione più efficiente.

Inoltre, al 2004, ai sensi del D.lgs. 422/97, si renderà opportuno mettere in gara la gestione delle reti, dopo una fase in cui vengono definiti meccanismi di price cap per porre le gestioni attuali su di un sentiero credibile di efficientizzazione.

Gli aeroporti

In questo caso, la situazione di partenza vede le amministrazioni locali nella duplice veste di concessionari e di soggetti preposti, per la loro natura pubblica, alla tutela degli utenti da rendite monopolistiche. 

Il comportamento della Regione può essere analogo a quanto indicato per autostrade. Sia in questo caso, sia in quello delle concessioni autostradali sembra importante stabilire uno stretto dialogo con il citato NARS, di cui recentemente gli Enti Locali sono entrati a far parte. 

4.3.4 La produzione dei servizi

Il TPL

Per il TPL tradizionale, il problema maggiore è l’apertura alla concorrenza per le grandi imprese. Qui le barriere all’ingresso sono molto elevate, e quindi è richiesta un’azione politica specifica per abbatterle. 

La strategia fondamentale a questo fine consiste nella determinare la dimensione ottimale degli operatori (la dimensione delle reti), e, se possibile, l’alleggerimento degli barriere all’ingresso per i nuovi operatori, con forme di leasing e simili. Per le aziende di grosse dimensioni si tratta di separare innanzitutto le tecnologie e le funzioni esternalizzabili (es. il marketing, le manutenzioni, la metropolitana rispetto ai servizi di superficie, ecc.) e, successivamente dimensionare una serie di società operative.

Nel breve periodo l’articolazione societaria consentirà forme di concorrenza per confronto.

Nel medio periodo, le diverse società, rese efficienti, saranno messe in gara in un contesto dove saranno presenti nuovi operatori a motivo della più rapida apribilità alla competizione delle imprese più piccole nel contesto regionale. 

L’attuale normativa (D.lgs. 422/97 come recentemente modificato; L.R. 22/98) prevede che il sistema concessorio sopravviva, in moratoria, al massimo fino al 31/12/2003. Entro tale data tutti i servizi dovranno essere assegnati a seguito di gara. Ovviamente, se ce ne fossero le condizioni, queste date potrebbero essere anticipate, tuttavia permangono problemi ancora aperti che complicano certamente la concreta attuazione della normativa richiamata, in particolare per quel che riguarda il trasferimento dei beni strumentali ed il trasferimento del personale. Pur essendo problemi che riguardano tutto il settore del TPL, verranno trattati più diffusamente nella seconda parte di questa sezione che tratta della riorganizzazione delle aziende pubbliche.

I servizi ferroviari

Per i servizi ferroviari, nel breve periodo la strategia è analoga: occorre promuovere concorrenza comparativa tra servizi delle FNM e di FS, favorendo comunque l’integrazione dei servizi e predisponendo tutte le azioni necessarie per arrivare alle gare per l’assegnazione dei servizi.

Anche per il ferro, infatti, dopo aver messo in atto strategie di abbattimento delle barriere all’ingresso, nel medio periodo occorre mettere in gara i servizi, come previsto dalla legge. In Lombardia ciò è previsto entro il 2003.

I servizi autorizzati

Nell’ambito dei servizi autorizzati rientrano i servizi tradizionalmente di TPL che potrebbero essere liberalizzati in modo più radicale, instaurando una concorrenza nel mercato, che richiede una semplice autorizzazione legata all’affidabilità, come contrapposta alla concorrenza per il mercato, che postula un sistema di gare per servizi e/o tariffe che rimangono oggetto di decisione politica. 

Si tratta innanzitutto di servizi redditizi, in particolare quelli aeroportuali, ma anche i servizi su alcune direttrici molto cariche di traffico. I tempi per queste operazioni sono ragionevolmente ravvicinati. 

4.3.5 Il ruolo delle strategie di liberalizzazione / regolazione sulle politiche infrastrutturali e sui comportamenti delle amministrazioni

I risultati attesi

Occorre ricordare innanzitutto che, a parità di obiettivi sociali, cioè di trasferimenti pubblici, i processi di liberalizzazione/regolazione liberano risorse riducendo i costi. Quindi, come si è detto, è possibile realizzare più investimenti e/o più servizi e/o abbassare le tariffe. 

In secondo luogo, si modificano radicalmente le logiche con cui si determinano gli investimenti: strategie di investimenti sovradimensionati, proprie di monopolisti pubblici, non possono più avere spazio, così come pure le tendenze ad avere investimenti sottodimensionati tipiche di erogatori di servizi inefficienti.

Criticità

Nel contesto lombardo, la L.R. 22/98 prevede forti conferimenti di funzioni agli Enti Locali ed in particolare verso le Provincie ed i Comuni. Infatti saranno proprio questi Enti Locali a dover gestire le gare di evidenza pubblica per l’affidamento dei servizi. La situazione attuale vede però forti differenze tra le stesse amministrazioni per quel che riguarda l’organico impegnato nel settore del trasporto locale.

Le amministrazioni locali, per realizzare coerentemente le strategie qui sommariamente descritte, devono quindi sviluppare, oltre che una cultura tecnica non elementare sui meccanismi concorrenziali, atteggiamenti antagonistici e negoziali nei confronti dei concessionari attuali. 

In secondo luogo debbono sviluppare reali capacità di pianificazione, perdute attraverso processi di delega agli operatori, soggetti non neutrali ed in genere portatori di obiettivi “egoistici”.Ciò comporta la definizione e la quantificazione degli obiettivi sociali, attraverso analisi mirate.

Si sono già citati i problemi di separazione dei ruoli tra gli Enti Locali concessionari di monopoli e rappresentanti di interessi pubblici che costituiscono uno dei passaggi politici più delicati ad un contesto di competizione/regolazione.

Infine, le amministrazioni locali (e la Regione in primo luogo) dovranno continuare a supportare le istanze a favore della concorrenza che vengono espresse a livello centrale o europeo. 

In particolare è necessario sviluppare un dialogo costruttivo con l’Autorità per la Concorrenza ed il Mercato (Antitrust), il citato NARS, e gli organismi europei preposti ai trasporti e alla concorrenza.

4.3.6 Necessità di analisi specifiche

L’apertura alla concorrenza, e le strategie di regolazione, per il settore dei trasporti costituiscono i più rilevanti fattori innovativi a scala internazionale. Ciò comporta che moltissime tecniche specifiche sono allo stadio sperimentale, e richiedono estesi approfondimenti, confronti con esperienze estere, ed attività di formazione per gli amministratori. Si citeranno qui solo alcuni spunti per approfondimenti ritenuti utili per affrontare tali processi in Lombardia.

· La formazione di mercati primari emergenti e di mercati secondari per i fattori (soprattutto nel TPL): l’osservazione sistematica di tali meccanismi è precondizione per orientare le strategie pubbliche man mano che si struttura un contesto competitivo.

· I meccanismi di gara e di asta: esistono svariate alternative tecniche e strategie, che occorre approfondire e valutare anche in funzione del contesto lombardo, e degli obiettivi pubblici che si intende perseguire

· Gli effetti sociali di soluzioni alternative: i gruppi da proteggere, le alternative tecniche per proteggerli (ad es. sussidiare l’offerta o la domanda?), i risultati ambientali delle diverse strategie, ecc. Occorre restituire ai soggetti pubblici la conoscenza diretta dei problemi collettivi e le capacità di programmazione.

· Le relazioni industriali in un contesto competitivo: protezione degli addetti attuali, abbassamento delle barriere all’ingresso, potenzialità di creare nuova occupazione, ecc. In senso più generale, occorre analizzare le potenzialità di sviluppo connesse alla liberalizzazione per i diversi settori (il monopolio riduce lo sviluppo e l’innovazione).

· La struttura e la logica dei contratti di servizio nei diversi settori, anche infrastrutturali (per concessioni messe in gara, o anche per concessioni temporaneamente prolungate).

4.3.7 La riorganizzazione delle aziende pubbliche

Il Decreto Legislativo 422/97, le sue recenti modifiche e quindi la L.R. 22/98 hanno previsto una trasformazione radicale del trasporto pubblico locale, con lo scopo di incentivare il superamento degli assetti monopolistici, introducendo regole di concorrenzialità nella gestione dei servizi di trasporto.

In questa ottica il legislatore intende quindi garantire:

· la promozione di modelli organizzativi di produzione dei servizi, per ottimizzare la spesa pubblica del settore;

· la trasformazione delle Aziende Speciali e dei Consorzi in società per azioni e/o in cooperative (anche tra dipendenti);

· l’eventuale frazionamento societario, quando reso necessario da esigenze funzionali.

Gli obiettivi della Regione

Queste modifiche allo status quo sono motivate dalle finalità che la Regione Lombardia intende perseguire ed in particolare:

· la promozione di modelli organizzativi di produzione dei servizi che ottimizzino la spesa pubblica del settore;

· il contributo al miglioramento del rapporto ricavi/costi derivante da una razionalizzazione dei costi di struttura;

· favorire l’effettiva concorrenzialità per il mercato riducendo quei rapporti tra regolante e regolato che oggi sono presenti nel settore.

La trasformazione delle Aziende pubbliche in società per azioni e l’eventuale loro frazionamento societario (per l’anno 2000) non deve dunque limitarsi semplicemente ad un mero cambio di figura giuridica.

Si deve cogliere il momento della trasformazione per operare anche una riorganizzazione gestionale delle stesse aziende soprattutto per raggiungere un livello gestionale efficiente, tale da rispondere alla sfida dell’anno 2003 in cui tutti i servizi di pubblico trasporto dovranno essere affidati esclusivamente tramite procedure concorsuali: quindi anche per il trasporto urbano, come previsto dalle modifiche in corso alle vigenti norme di legge, sarà esclusa la possibilità di affidamenti diretti.

Le aziende pubbliche dovranno perciò riorganizzarsi perché l’orizzonte entro cui saranno chiamate ad operare muterà radicalmente: diversamente è facile prevedere le gravi difficoltà cui andranno incontro per garantirsi la loro stessa sopravvivenza.

Gli obiettivi del legislatore – superamento dei monopoli ed inserimento di regole di concorrenza nell’affidamento della gestione – presuppongono infatti la capacità di partecipare efficacemente alle gare ad evidenza pubblica per l’affidamento dei servizi, gare che saranno regolate e caratterizzate da:

· contratti di servizio;

· durata pluriennale dell’affidamento: 6-9 anni;

· rispetto di prefissati parametri di efficienza.

Le barriere all’ingresso

A fini più generali – parità di condizioni per tutti gli operatori pubblici e privati – bisognerà anche pensare come superare le barriere all’ingresso della concorrenza, sostanzialmente rappresentate dai previsti o possibili trasferimenti tra aziende:

(a) dei beni strumentali;

(b) del personale dipendente;

oltre all’eventuale riscatto dei beni finanziati dalla Regione Lombardia.

I beni strumentali

Si consideri che nessuna norma di legge disciplina l’obbligatorietà del trasferimento dei beni strumentali dal precedente gestore al nuovo aggiudicatario che, al massimo (art. 20, comma 5, L.R. 22/98), gode per essi del diritto di prelazione.

Non si può certo pensare alla presenza sul mercato di aziende dotate di dimensioni tali da avere beni strumentali inutilizzati in attesa di vincere future gare di affidamento; quindi, in caso di rifiuto alla cessione di tali beni, di fatto il gestore vincente potrebbe essere costretto da subito a rinunciare all’affidamento. Si vanifica così, nei fatti, l’auspicata possibilità di concorrenza di questo mercato.

Il trasferimento del personale

L’altro problema è rappresentato dal trasferimento del personale dall’impresa cessante all’impresa subentrante, per il quale le norme di legge vigenti rinviano alla disciplina dell’art. 26, allegato A del Regio Decreto 8 gennaio 1931, n. 148.

Bisogna rilevare al riguardo che, attesa l’immodificabilità dei diritti acquisiti dal personale dipendente, il punto dolente è oggi rappresentato dai contratti integrativi aziendali che differenziano da azienda ad azienda, e in taluni casi sensibilmente, la retribuzione effettiva del personale dipendente.

Se quindi il trasferimento del personale assume caratteri di obbligatorietà ex lege, occorre però pensare che, nel medio e lungo periodo, uno stesso gestore potrebbe trovarsi a condurre un’unica azienda con personale differenziato nella retribuzione, pur in presenza di uguale mansione, con le conseguenti conflittualità sindacali.

a) Strategie per il superamento delle barriere all’ingresso della concorrenza: i beni strumentali

Un ruolo fondamentale può essere svolto dalla Regione Lombardia con la collaborazione degli Enti Locali proprietari di aziende di pubblico trasporto, prefigurando un’ipotesi operativa di medio e lungo periodo e nell’ottica di facilitare la presenza sul mercato di operatori specializzati nella gestione del trasporto, anche se con ridotte capacità patrimoniali.

Le aziende pubbliche, all’atto della trasformazione in S.p.A., potrebbero non conferirvi i beni strumentali iscritti in pubblici registri, sostanzialmente i beni immobili (depositi) e il materiale rotabile.

Beneficiando dei disposti della Legge 15 maggio 1997, n.127 art. 51 e 57, la delibera di trasformazione delle aziende può prevedere il frazionamento societario e la destinazione a società di nuova costituzione di un ramo aziendale di questa e, se necessario, di più rami aziendali.

È ipotizzabile e realisticamente pensabile la costituzione (magari con il supporto della Regione Lombardia) di due tipologie di società:

· società di gestione patrimoniale avente per oggetto sociale l’acquisto e l’affitto di beni strumentali (soprattutto di quelli iscritti in pubblici registri) destinati all’utilizzo da parte degli operatori del pubblico trasporto;

· società di servizi globali che assicurino la manutenzione “chiavi in mano” dei beni strumentali e in genere dei grandi impianti, la gestione dei magazzini e la connessa logistica.

Tali società potrebbero essere la chiave per il coinvolgimento dell’industria privata specializzata.

I vantaggi

I vantaggi attendibili sono di diverso ordine: anzitutto gli operatori/gestori del trasporto, siano essi pubblici o privati, potranno mirare esclusivamente alla pura gestione del trasporto, senza dover continuamente inseguire ridimensionamenti del loro capitale aziendale in funzione delle linee di trasporto gestite.

È poi facilmente intuibile l’azzeramento dei costi fiscali connessi ai ripetuti trasferimenti dei beni che, come si è visto, possono comportare anche seri problemi alla realizzazione di un vero mercato della concorrenza fra gestori.

Infine la realizzazione di società di gestione patrimoniale e di società di servizi globali per la manutenzione, adeguatamente strutturate e dimensionate, potrà attivare concretamente l’impiego di moderni strumenti finanziari e di forme contrattuali innovative – project financing, leasing, ecc. – oggi quasi completamente disattesi dal settore del trasporto.

b) Strategie per il superamento delle barriere all’ingresso della concorrenza: il trasferimento del personale

Il trasferimento di personale fra aziende, in occasione del subentro di un nuovo gestore, non è certo un problema irrilevante né tempestivamente risolvibile.

Si è notato che uno dei maggiori ostacoli è rappresentato dai contratti aziendali di cui beneficiano i lavoratori, sensibilmente differenziati da azienda ad azienda.

Poiché l’affidamento dei servizi mediante gare ad evidenza pubblica vedrà punte temporali, connesse alle scadenze dei contratti di servizio, sono prevedibili correlativamente punte di seria conflittualità sindacale con gravi ripercussioni sulla regolarità delle prestazioni del servizio di pubblico trasporto.

Si deve quindi operare da subito, in modo di utilizzare il periodo transitorio che precede la fase delle gare per riequilibrare, almeno a livello regionale, le differenze dei contratti integrativi fra aziende, differenze che in genere derivano dalla diversa capacità/forza contrattuale dei lavoratori, connessa spesso alla dimensione aziendale e talora alla specificità della tipologia di trasporto.

In prospettiva bisognerà operare con un serio coinvolgimento delle organizzazioni sindacali più rappresentative per orientare la contrattazione aziendale, integrativa a quella nazionale, verso un livello regionale, pur prevedendosi forme premianti aziendali verificabili e connesse agli obiettivi raggiunti, quale ad esempio il miglioramento del rapporto ricavi del traffico / costi operativi.

Non è certo un obiettivo facile, né di breve periodo, ma ineludibile di fronte alla prevedibile frequenza – in relazione alla frequenza delle gare – di trasferimento di personale fra aziende.

I vantaggi

L’obiettivo, se raggiunto, può dare però sensibili benefici, sia ai lavoratori, sia ai gestori del trasporto e, per ricaduta, all’utenza del trasporto:

· minor conflittualità perché gestita e regolata ad un livello superiore, quello regionale;

· minor resistenza del personale alle trasformazioni organizzative e ai trasferimenti;

· attendibile richiesta del personale al collocamento in aziende ubicate in prossimità della residenza familiare, con disponibilità maggiore all’accettazione di turni di lavoro frammentati.

4.4 Tariffe e pedaggi

4.4.1 Le politiche tariffarie

Gli strumenti che regolamentano la materia tariffaria costruiscono, a partire dal TPL, modelli di fatto essenzialmente rigidi. Per di più, il ricorso a meccanismi automatici per il riadeguamento dei livelli tariffari ha affievolito gli effetti di ogni tipo di politica tariffaria. Gli sforzi che la Regione Lombardia compie in questo senso sono indirizzati ad una revisione della normativa volta a consentire la piena attivazione di politiche tariffarie o a potenziarne l’impatto.

Negli altri comparti del settore, i gradi di libertà dell’operatività regionale sono inferiori, la Regione può tuttavia influire sulla politica tariffaria dello Stato (pedaggi ferroviari e autostradali, diritti e canoni aeroportuali) elaborando proposte e concordando azioni con altre Regioni, nella duplice veste di concessionario e di soggetto pubblico che è chiamato ad esprimere obiettivi collettivi. Come si è già visto, questa “duplice veste” crea interessi fortemente contraddittori, tuttavia può anche consentire atteggiamenti positivi soprattutto in relazione ad eventuali comportamenti conservatori degli assetti passati da parte di altre Regioni.

Gli obiettivi della Regione

Le finalità perseguite dalla Regione per la definizione dei sistemi tariffari sono:

· incrementare l’efficacia dei servizi tramite il supporto di politiche tariffarie adeguate;

· ottimizzare il prelievo tariffario;

· promuovere l’integrazione tariffaria anche mediante il ricorso a sistemi di bigliettazione tecnologicamente innovativi;

· favorire l’incremento del rapporto ricavi/costi tramite l’ottimizzazione dei ricavi del traffico.

In materia di tariffe e di pedaggi, l’azione della Regione sarà dunque indirizzata verso:

· l’integrazione tariffaria quale strumento di supporto all’effettiva integrazione dei servizi;

· la semplificazione dei sistemi tariffari nei confronti degli utenti; i nuovi sistemi nel loro insieme dovranno essere pensati e progettati per essere utilizzati con la massima semplicità;

· una maggior flessibilità o almeno una diversificazione dei livelli tariffari e dei pedaggi in modo di poter consentire l’attivazione di almeno due leve: la funzione di indirizzo per le abitudini dei cittadini e la funzione di commercializzazione del prodotto;

· la riduzione dell’impegno finanziario della Pubblica Amministrazione che negli ultimi anni si è mostrato in piena evidenza già a partire dalle risorse che lo Stato ha trasferito alle Regioni. Tale contrazione però non può essere scaricata completamente sugli utenti/clienti dei servizi prodotti né sulle sole aziende concessionarie; sarebbe quindi utile cercare strumenti che favoriscano il coinvolgimento di nuovi cofinanziatori.

4.4.2 Pedaggi e diritti per le infrastrutture 

Autostrade

Innanzitutto è urgente definire i livelli dei pedaggi che ottimizzano l’uso della rete autostradale lombarda dal punto di vista della collettività (secondo i principi definiti dal High Level Group della Commissione europea): pedaggi che internalizzano i costi di congestione (cioè differenziati nello spazio e nel tempo) ed eventualmente i costi ambientali e di infrastruttura non già internalizzati per via fiscale: tale strategia è profondamente innovativa rispetto ai pedaggi attuali, unicamente orientati a coprire i costi di investimento e di gestione. Ciò consentirà di valutare le perdite di benessere collettivo generate dai vincoli finanziari suddetti e, conseguentemente, di premere sull’amministrazione centrale (CIPE-NARS) per ottenere modifiche dei pedaggi stessi che minimizzino le perdite di benessere collettivo pur rispettando i vincoli finanziari dei concessionari e/o degli investitori in project financing. 

Questo richiederà:

· di ridefinire gli attuali meccanismi di price-cap;

· di valutare l’opportunità di consentire “sussidi incrociati” tra concessionari, ovviamente sotto il controllo della Regione.

I centri urbani

Si ricorda che i “pedaggi di congestione” potrebbero essere applicati nei centri urbani anche per tutelare i mezzi collettivi; se invece si ritenesse di non implementare, o almeno non in un immediato futuro, progetti di road pricing (cfr. par. 4.3.4), è possibile studiare corsie riservate nelle ore di punta per mezzi ad alta frequentazione (bus, car-pool, ecc.). Anche la “banalizzazione della capacità” (corsie riservate in direzioni alterne secondo le ore di punta) dovrebbe essere esaminata come opzione. Il complesso di tali strategie dovrà anche tenere conto dei possibili effetti di spostamento della congestione (spill-over), ed includere misure adeguate per contenerli.

Le ferrovie

Per le FNM, qualora si decidesse di separare la gestione delle linee da quelle dei servizi per incrementare la competizione, si tratta di applicare ai pedaggi ferroviari criteri analoghi a quelli definiti per le linee FS, che appaiono nel complesso soddisfacenti (il CIPE li approverà a breve, dopo un’istruttoria del NARS). Tali criteri corrispondono ai criteri definiti dal citato High Level Group (Marginal Cost Pricing).

Gli aeroporti

Per gli aeroporti, occorre fare un’operazione concettualmente identica a quella per le autostrade, per disporre di un articolato e convincente strumento di negoziazione nei confronti dell’autorità centrale, che si accinge a rivedere in modo organico il regime attuale dei canoni e dei diritti. Anche in questo caso, la Lombardia si configura come un soggetto attivo nella definizione di una moderna politica aeroportuale, producendo strumenti in un’ottica di pubblico interesse, e supportando le istanze liberalizzatrici dell’amministrazione centrale, invece che limitarsi ad attenderne le decisioni. 

La modifica più urgente (sempre secondo i principi dell’High Level Group) riguarda le tariffe degli “slots” che, coerentemente con le strategie per le altre infrastrutture, potrebbero assegnare la capacità aeroportuale in funzione della “disponibilità a pagare” della domanda avvicinando i criteri per la determinazione dei livelli tariffari ai principi della teoria economica.

4.4.3 Tariffe per il Trasporto Pubblico Locale

L’efficienza dei livelli tariffari

Che le tariffe del TPL siano inferiori per gli utenti ai costi di produzione risponde a non rinunciabili obiettivi sociali, ambientali e di sicurezza del trasporto; il raggiungimento di tali obiettivi deve essere analizzato per verificare se essi sono conseguiti in modo efficiente dal livello attuale delle tariffe o sarebbero meglio conseguiti con livelli tariffari più elevati, o diversamente articolati, o inferiori. È quindi opportuno valutare, almeno come simulazione, politiche tariffarie alternative, verificando i gruppi sociali favoriti o penalizzati nei diversi casi, le conseguenze sull’ambiente e la congestione, gli effetti di economie di scala nell’erogazione dei servizi, l’effetto “Mohring” (che, in sintesi, misura le variazioni di efficienza dell’offerta al variare della domanda). Anche in questo caso, questo esercizio di ottimizzazione dovrà poi essere “mediato” dai vincoli finanziari delle imprese, e dovrà tener conto delle riduzioni di costo ottenibili sia con l’avvento di un contesto competitivo, sia con la creazione di sistemi innovativi. Particolare attenzione dovrà essere riservata all’ipotesi di sostegno diretto all’utenza che si intende tutelare, lasciando così molto più spazio ad un’offerta affidata al mercato. 

Analogo atteggiamento dovrà essere riservato agli obiettivi ambientali: un’efficace internalizzazione dei costi esterni (mediante sistemi di vincoli e di pricing) può consentire tariffe più vicine ai costi di produzione, senza perdite di benessere collettivo. 

Infine, per alcuni servizi, potrebbe essere opportuno aprirsi alla competizione nel mercato (cioè senza vincoli tariffari né di esercizio, se non limitati ad impedire instabilità dell’offerta e comportamenti indesiderati), possibilità, prevista esplicitamente dall’Autorità per la Concorrenza ed il Mercato.

4.4.4 Road Pricing e Park Pricing nei contesti urbani

Per il sistema autostradale si è già definita la necessità di determinare “tariffe di efficienza”. Il problema si pone in termini diversi per le aree centrali congestionate, anche se per entrambe le situazioni è necessario controllare i fenomeni di spill-over cioè i possibili effetti indesiderati di spostamento della congestione su assi o aree prive di tariffe, per le quali le esternalità negative possono essere più elevate che non sugli assi o nei centri in cui operano le tariffe. 

Nelle aree urbane potrebbero proporsi sistemi di road pricing o di park pricing. La maggior complessità nel realizzare e far rispettare i primi rende oggi più urgente la predisposizione di piani credibili di park pricing, dotati di accurati sistemi di controllo e repressione delle infrazioni. I problemi di consenso sociale sono qui notoriamente rilevanti, a causa delle resistenze, esplicite o indirette, sia dei cittadini, sia di specifiche categorie (ad esempio i commercianti) alla riduzione dell’ingresso delle auto nei centri storici.

Circa il livello delle tariffe per i parcheggi, la risposta è complessa; sarà in parte una questione di piccoli aggiustamenti al livello dei prezzi fino al punto di conseguire livelli di congestione accettabili; certo anche in questo caso “simulazioni” preliminari possono dimostrarsi molto utili: il livello di congestione “efficiente” può, e deve, essere calcolato con qualche esattezza ex-ante.

4.4.5 Necessità di analisi specifiche a supporto delle politiche indicate

Come si è potuto osservare, il fabbisogno di ricerche appare molto ampio. Le linee guida europee costituiscono un’efficace supporto metodologico e consentono un’impostazione unitaria e coerente alle analisi necessarie oltre che alle stesse politiche di pricing. Tuttavia non si può, né si deve, aspettare i risultati di ricerche organiche per incominciare ad avviare azioni limitate nella giusta direzione, soprattutto nel senso di predisporre gli strumenti normativi e operativi per un pricing più efficiente.

Le aeree più rilevanti e urgenti in cui ricercare e agire, possono essere individuate nelle seguenti:

· politiche di park pricing e strumentazione di supporto tale da rendere credibili tali politiche; 

· spostamento dei sussidi dall’offerta alla domanda, per accelerare l’apertura al mercato del TPL; 

· verifica di potenzialità di concorrenza nel mercato;

· pedaggi efficienti per autostrade e aeroporti, intesi soprattutto come “pedaggi di scarsità”, secondo le indicazioni europee.

PAGE  
125

