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Sommario: Recenti disposizioni legislative volte a introdurforme di
liberalizzazione nel settore ferroviario riconosodiesistenza di un obbligo di
servizio pubblico per quelle tratte non remunegatikie in un contesto di mercato
non verrebbero piu offerte. La normativa naziormmade definisce, pero, i criteri
con cui specificare I'estensione di tali obbligHa loro quantificazione
finanziaria, nonché le modalita di finanziamentdavoro si prefigge, quindi, di
analizzare, da un punto di vista economico-regdlamistituzionale, il problema
del finanziamento pubblico del servizio ferroviarim un contesto di
liberalizzazione del mercato. Dopo un confronto ¢®raltre realta europee ed
un'analisi dei dati relativi al mercato italianoi, delineano alcuni punti di
riferimento metodologici per la definizione deldilo dell'intervento pubblico e
delle sue modalita di erogazione e finanziamento.

" Una versione di questo lavoro & stata present@aX&X Riunione Scientifica dell'Associaziorlianadi
IngegneriaGestionale (AlIG), tenutasi a Palermo nell'ottoldello scorso anno. Gli autori desiderano
ringraziare Andrea Giannaccari, Pierfrancesco fRee e Carlo Scarpa per gli utili commenti ricavi8i
ringraziano, altresi, per le discussioni effettuata disponibilita dei dati Alberto Chiovelli d&élgenzia per la
Sicurezza Ferroviaria, Enrico Finocchi del Ministetelle Infrastrutture e dei Trasporti, Sergio Daztari,
Luigi Lenci e Vincenzo Soprano di Trenitalia. Lespensabilita per ogni errore rimasto € unicameiglid
autori.



1. Introduzione: liberalizzazione e impatto sugli obbighi di servizio pubblico nel
settore ferroviario

La volonta e l'esigenza di aprire il settore feiewio alla concorrenza, secondo quanto
indicato nella direttiva europea n. 440/91 e le surcessive integrazioni (direttive n. 12-13-
14/01) fa sorgere il problema di valutare qualeattgpla liberalizzazione possa generare sul
livello di servizi passeggeri offerti. Se in gererka concorrenza beneficia il consumatore,
grazie alla riduzione dei prezzi del servizio eaathaggiore efficienza degli operatori
presenti nel mercato, € altresi vero che, qualeré servizi siano forniti in sostanziale
perdita da un qualunque operatore (come spessass@En@ nel trasporto ferroviario)
'apertura del mercato potrebbe portare ad unazihe dei servizi offerti su scala
nazionale, anche qualora questi servizi venissensiderati socialmente rilevanti da parte
dello Stato.

Come lo stesso Gruppo FS ha evidenziato nel sumRmalustriale 2007-2011 (FS, 2007,
pag. 5) @ccorre disciplinare in modo coerente meccanismmdrcato e obblighi di servizio
pubblico (servizio universale)e le risorse pubbliche devono, quindi, esseral&abarantire
«l'erogazione del servizio stesso a condizioni subik (di quantita e qualita) da parte
dell'impresa ferroviaria. Dallo stesso Piano si evince che, in assenzmalitale revisione
nel criterio di valutazione dei sussidi da erogateello di contratto di servizio per le tratte
non remunerative, molte tratte a lunga percorrepatigbbero essere eliminate.

L’apertura del mercato, come gia osservato in maltee utilities, genera la necessita di
valutare se esiste un problema di definizione dilighi di servizio pubblico, ossia di
insieme di tratte da inserire in un possibile cetacei servizio universale, nel quale far
rientrare quei servizi non remunerativi che il @tpubblico intende, comunque, garantire
con un adeguato ed efficiente sistema di sussahaziln caso affermativo, € necessario non
solo definire I'estensione di tali obbligazioni, manche valutare l'impatto che il
finanziamento di questi servizi ha in termini diiazo di risorse pubbliche, nonché stabilire
le modalita della loro erogazione.

Dal punto di vista normativo, ad oggi, in Italiamesiste un quadro economico regolatorio
organico in materia, almeno per quanto riguard#&rasporto ferroviario. L'esigenza di
definire un quadro piu razionale &€ sempre piu irtggde e riconosciuta anche a livello
istituzionale. La stessa legge finanziaria del Bmbre 2007, n. 244, prevede, infatti, che
(articolo 2, comma 252)Rer consentire il finanziamento dei servizi puliblerroviari di
viaggiatori e merci sulla media e lunga percorrerizautorizzata la spesa di 104 milioni di
euro per 'anno 2008. Allo stesso tempo, € previsto che (articolo @nma 253) k
Ministero dei Trasporti, entro trenta giorni dalldata di entrata in vigore della presente
legge, conclude un’indagine conoscitiva sul traspderroviario di viaggiatori e merci sulla
media e lunga percorrenza, volta a determinare dagibilita di assicurare I'equilibrio tra
costi e ricavi dei servizi, nonché le eventualioazidi miglioramento dell’efficienza Lo
stesso comma poi prosegue evidenziando theewvizio sulle relazioni che presentano o



sono in grado di raggiungere [I'equilibrio economicé assicurato in regime di
liberalizzazione e che, inoltre, spetta al CIPE l'individuazionelel tratte da considerare
servizi di utilita socialdn termini di frequenza, copertura territorialeatjta e tariffazione.

Queste tratte saranno oggett@adntratti di servizio pubblico

Se ne deduce che la normativa riconosce I'esistéinza obbligo di servizio per quelle tratte
a media-lunga percorrenza non remunerative senmpacpe sia stata condotta una specifica
analisi economica sull’estensione (quali trattejstesza di sostituibilita, copertura
territoriale, qualita ecc.) e sulla quantificazidirenziaria di tali obblighi, nonché senza che
una qualche forma di regolazione incentivante B#asmessa in atto. Si sostiene, invece,
'opportunita di liberalizzare fin da subito le tia profittevoli, lasciandole completamente al
mercato. Infine, la normativa specifica che I'errigae dei contributi avverra solo a seguito
di un’opportuna indagine che il Ministero dovra darre in materia nel termine, il cui
termine di realizzazione e stato prorogato piterotin il decreto cosiddetto «milleproroghe»
sino al 30 giugno 2009 (decreto legge 30 dicembf82n. 207, articolo 27). Questo lavoro
intende contribuire a tale riflessione.

Mentre la letteratura sugli obblighi di servizio gilico € estesa sia nel settore delle
telecomunicazioni che in quello postale, e rienanel concetto specifico dervizio
universalenel caso del trasporto ferroviario anche la rifless economica non é sviluppata.
In alcuni studi si effettua un’analisi sulla sitiaze generale del settore con comparazioni a
livello internazionale sui diversi assetti dei nardNewbery, 1999; Gomez-lbanez, 2003;
Seabrightet al., 2003; Gomez-lbanez e De Rus, 2006; ORR, 2006; ECMTD, 2007).
Per quanto concerne il mercato italiano, la letteeaspecializzata non é vasta. Recenti
lavori analizzano il delicato passaggio ad una au@golazione incentivante per un settore
noto per lo scarso livello di efficienza (Cedit al. 2006, Peirone, 2007; Macchiadt al.
2007; Scarpa, 2007; Ponti e Beria, 2007), ma n@alizzano come e se definire eventuali
obblighi di servizio pubblico e, in caso affermativindicare linee guida per la sua
implementazione.

L’obiettivo di questo lavoro e quello di analizzassa da un punto di vista economico-
regolatorio sia da quello istituzionale, il probkerdel finanziamento pubblico del servizio
ferroviario, soprattutto a media e lunga percoragnz un contesto di liberalizzazione del
mercato — oggi ancora assente, ma in via di sviluipptermini prospettiéi Il lavoro si
prefigge, quindi, di considerare e valutare crineate due aspetti tra loro fortemente
collegati. Da una parte, € necessario definire dutgie adeguate per individuare quali
tratte siano eventualmente da classificare alfimdedi una logica di obblighi di servizio sia
nella lunga percorrenza che nelle tratte regioeadjuali, invece, devono essere escluse e

soggette a concorrenza poiché in grado do conseguirequilibrio economico. Una tale

Y Il nuovo operatore NTV (Nuovo Trasporto Viaggidtdra dichiarato I'intenzione di entrare in remrateve
tratte nazionali, piu specificatamente nelle lirgk Alta Velocita che collegano Milano con Roma/Nago
Venezia con Torino. La sua effettiva presenza gigtia® pero, solamente a partire dal 2011 per ¢tes&ta di
acquisire il materiale rotabile necessario. Nelcealere la licenza nel 2007 il Ministero dei Traspba
firmato un accordo nel quale 'operatore si impegnaartecipare agli oneri per il servizio univeessililla base
della normativa vigente al momento dell'inizioldedua attivita.



valutazione deve necessariamente essere effettuatdottica prospettica, cosi da definire
con precisione quelle tratte che — in assenza dgumti sussidi — potrebbero essere
abbandonate o chiuse. E cido non puo prescindetmdavalutazione sulla sostituibilita tra
servizi, ossia sulla presenza di servizi intermioglagtitutivi, soprattutto laddove i costi del
servizio sono cosi elevati da risultare ampiamewote economici. Dall’altra parte, se esiste
una esigenza di garantire una qualche forma diigdblali servizio, si devono valutare gli
oneri di sistema che da questi derivano, le metageldi costo da applicare e i criteri di
finanziamento che siano in linea con la necessitasempre piu stringente - di
razionalizzazione e contenimento della spesa pednblio Stato € sempre intervenuto come
pagatore di ultima istanza nella copertexapostdelle perdite del Gruppo ESna I'esigenza
attuale é di controllare e regolare I'utilizax antedi tali risorse in modo piu preciso e
puntuale, al fine anche di incentivare un migliso welle risorse pubbliche da parte della
stessa FS o di altri ulteriori operatori. In alfyarole, nel caso in cui lo Stato scelga di
intervenire, € necessario definire con quali madafarlo (trasferimenti nazionali e/o
attribuzione di risorse dalla fiscalita locale)naguante risorse finanziarie e soprattutto come
€ necessario rivedere i contenuti dei contrattsaliizio al fine di garantire una migliore
incentivazione all’efficienza degli operatori dasporto.

2. Un confronto a livello europeo

Ciascun paese europeo ha scelto una propria omgatone del settore ferroviario nel
rispetto dei criteri definiti dalla normativa euegp Come si vedra in questo paragrafo, e
possibile individuare diverse peculiarita a secoddiéa nazione che si considera. Tuttavia,
una caratteristica accomuna i trasporti ferrowearopei: I'elevato livello di sussidi. Secondo
il Community of European Railway and Infrastructurenpanies (CER, 2005), nel 2004
gli oneri per la fornitura del servizio pubblicollffU-15 erano circa 10 miliardi di euro e
coprivano approssimativamente il 70% dei costi afp@r Piu in generale, risulta che ben il
90% dei passeggeri-km (p-km) nazionali erano sigdsid

Tra i motivi che storicamente hanno indotto i gover sussidiare il settore, vi € innanzitutto
la tutela dell'interesse generale di trasporto ebitita dei cittadini, a cui si aggiunge la
necessita di assicurare la possibilita di spostarsihe a coloro che abitano in zone
difficilmente raggiungibili o che vivono in condai disagiate. Inoltre, tali sussidi sono stati
anche interpretati come strumento di sostegno adnodalita alternativa rispetto a quella su
gomma, che produce costi di congestione e estE&nafnbientali negative piu elevati
rispetto a quello ferroviario.

A livello istituzionale, in tutta Europa convivondue forme di concorrenza. Si ha un
modello di tipoopen accesssecondo cui gli operatori alternativi che intema@ntrare nelle
tratte profittevoli non regolate possono acced#eciafrastrutture di rete preesistenti tramite

2 Solo nel 2007 il Gruppo FS ha ottenuto contritdlatilo Stato per circa tre miliardi di euro, che afigono
circa sei se si considerano anche i contributiperstimenti nelle infrastrutture e nei mezzi dispporto.
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il pagamento di un canone di accesso. In moltiestntper favorire lo sviluppo competitivo
del mercato, si sono affiancate a questi obblighaactesso anche forme di separazione
verticale dell’operatore incombente in modo da gara un maggiotevel playing field A

cio si affianca un modello di concorrenza per ilrcago Competitive tenderingper la
fornitura degli obblighi di servizio pubblico, tg@mente soggetti ad una qualche forma di
regolazione tariffaria.

Prima di affrontare il tema dell'organizzazione dedsporto ferroviario nei diversi paesi

europei, € interessante inquadrare le dimensiold dlomanda del settore, analizzando
alcuni indicatori quali la lunghezza della linepnumero dei passeggeri trasportati ed i p-
km? con riferimento a quattro paesi, ossia Francianaaia, Italia e Svezia caratterizzate da
un assetto di mercato e un contesto istituzionaeparabile.

| dati mostrano che la Deutsche Bahn (DB) operdasiea ferroviaria di maggiori
dimensioni. linetworktedesco €, infatti, piu del doppio di quello italia tre volte e mezzo
quello svedese e circa il 15% in piu di quello fresé. I| numero dei passeggeri, a partire
dal 2004, ha avuto un andamento crescente, ancihnerse€ostante, per gli operatori, ad
eccezione del 2007, anno in cui DB ha riportato ndhazione del numero dei passeggeri di
circa I'1% (tab. 1).

TAB. 1. L’'andamento dei passeggeri in alcuni paesipir
(variazioni rispetto all'anno precedente) 2005-2007

2005 2006 2007
Trenitalia 2.46% 4.55% 2.17%
SNCF 3.44% 3.92% 4.26%
SJ AB 0.58% 7.16% 2.67%
DB AG 7.17% 2.31% -1.01%
Fonte: UIC.

Con riferimento ai passeggeri-km (p-km), Trenitaiapo una crescita, del 1,25% nel 2005
e dello 0,64% nel 2006, ha segnato una riduzioh®,886 circa nell’'anno successivo. Piu
regolare € stata, invece, la crescita per SNClerrattai tre punti percentuali, con un

% Dati UIC (Union Internationale des Chemins de Feisponibili a luglio 2008. | dati relativi ai pseggeri ed
ai passeggeri-knmpgkm includono anche quelli internazionali.

* La lunghezza media della rete fra il 2004 e il 2@Gapprossimativamente 34.300 km per DB, 9.80@é&m
SJ, 29.000 km per SNCF e 16.100 km per Trenitalia.
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massimo nel 2006 del 3,8%. DB, dopo una crescit&,886 nel 2005 e del 3% nel 2006, ha
segnato p-km pressoché invariati nel 2007 (Tab. 2)

TAB. 2. L’'andamento dei passeggeri-km in alcuni paesdpei
(variazioni rispetto all'anno precedente) 2005-2007

2005 2006 2007

Trenitalia 1.27% 0.649 -2.62%

SNCF 3.44% 3.81% 2.69%

SJ AB 11.249 8.58% 4.98%

DB AG 3.57% 3.09% 0.00%
Fonte: UIC.

Il traffico misurato in p-km si divide quasi equame per I'operatore tedesco fra la
media/lunga percorrenza e le linee regionali echado simile si divide anche per Trenitalia
con rispettivamente il 55% ed il 45% circa. Sulexfprmance di SNCF, invece, incide in
modo maggiore la media e lunga percorrenza, cea di67% dei p-km (FS, 2007).

Le differenze sono evidenti anche se si consideghiraspetti tariffari. Trenitalia incassa un

totale di 11,8 € cents per km percorso da un passed3,6 € cents da biglietto piu 8,2 €
cents da contributi), contro i 19,2 € cents in Gania (7,4 € cents da biglietto piu 11,8 €
cents da contributi) e i 22 €cents in Francia (2l ,6ents da biglietto piu 10,4 € cents da
contributi) (tab. 3).

TAB. 3. | ricavi per passeggero-km nel 2007

Ricavi Trenitalia DB SNCF
€ cents per p-km 11,8 19,2 22
da biglietto 3,6 7,4 11,6

da contributi 8,2 11,8 10,4

Fonte:FS (2007).

Il livello di apertura del settore ferroviario inuEbpa € stato oggetto di studio da parte
delllBM Global Business Service007), che ha raccolto e rielaborato informazioni

® In termini assoluti, alla fine del 2007 i passaytrsportati sono stati circa 1,8 miliardi per DB06 miliardi
per SNCF, 550 milioni per Trenitalia e 40 miliorerpSJ. In termini di passeggeri-km, questi ammantan
circa 45,2 miliardi per Trenitalia, 81,6 miliardepSNCF, 6,5 miliardi per SJ e 74,7 miliardi per.DB



relative allo stato del mercato del trasporto feilano nel 2002, 2004 e 2007. A tal fine,
stato creato un apposito indice, denominat® Index che confronta i costi di accesso al
mercato, come quelli richiesti dai processi di appeione (certificato di sicurezza, licenza e
omologazione del materiale rotabile), le barrier®rmative, le condizioni di accesso alla
rete, gli aspetti relativi alla regolazione edealtaratteristiche. LLIB Indexsi pud scomporre

in due sotto-indici che sintetizzano i fattori ctegpresentano un problema di accesso da
parte del nuovo entrante. IEX indexé una misura delle barriere calcolata in base alle
previsioni di legge nazionale, mentrd CCESS indere da una misura in termini @iw in
action, ossia ditutte le barriere informative (ad esempio, tempoessario per ottenere le
informazioni, qualita delle informazioni, ecc.), emmistrative (licenze, certificati di
sicurezza, omologazione del materiale rotabilepeerative (condizioni e tariffe di accesso
alla rete) che un entrante fronteggia qualora @edickntrare nel mercato.

Dallo studio riferito al 2007, emerge che tutti agsi hanno compiuto progressi nella
liberalizzazione del mercato. Nonostante cio, fathiza tra il gruppo piu avanzato e gli altri
paesi € considerevole: in alcuni casi, i paesilmemmo nemmeno raggiunto il livello minimo
prescritto dalla direttiva e percio I'Unione Eurepea avviato procedure di infrazione. Gran
Bretagna, Germania, Svezia ed Olanda sono i pawsicaratteristiche piu avanzate di
liberalizzazione e presentano condizioni di traspaa e di apertura, sebbene il processo non
si possa considerare concluso. Inoltre, i paesad@penti al gruppo avanzato hanno autorita
di regolazione indipendenti che dispongono di uastay gamma di poteri e di competenze
nella gestione di reclami da parte di nuovi entrant

Con riferimento al solo trasporto passeggeri, canevince dal confronto tra i risultati
ottenuti dallo studio del 2004 del 2007 riportatila tabella 4, la Germania & il paese pil
avanzato e questo puo essere spiegato dalla quinéspbrto ferroviario accessibile a nuovi
entranti che e la maggiore in Europa. Il libero per i servizi forniti su base
commercialé & gia attivo, mentre i contratti di servizio pubbl possono essere allocati
tramite gara. Nonostante cio, nel trasporto pagseggunga distanza solo su poche linee si
rintraccia I'attivita di operatori diversi da DBcen una quota al di sotto del %

In Svezia (Alexandersson e Hultén, 2007), i sendiitrasporto passeggeri puramente
commerciali sono assegnati per disposizione didegljoperatorancumbentSJ, mentre il
trasporto passeggeri a lunga distanza con contdhttgervizio pubblico € posto a gara
dall’Autorita per i TrasportiRikstrafiken e il trasporto passeggeri regionale € allocato co
gare bandite dagli enti locali. Per i servizi adardistanza, tra il 1990 ed il 2005 sono state
svolte circa novanta gare con un numero medio diep@anti pari a due-tre operatori.
L'ECMT (2007) riporta una riduzione dei sussidi d20% in occasione della prima
assegnazione tramite gara. Per i servizi assetyaatite gara dallo Stato, una riduzione
sostanziale si € raggiunta nei primi due anni, starde la mancanza di concorrenti, mentre
successivamente i sussidi si sono mantenuti stabili

® Si vedano anche Nash (2006) e il rapporto NEA $200

" Con il termine servizi commerciali si fa riferimera quelli che I'impresa decide privatamente dhiie in
guanto profittevoli.

8 Relativamente alla Germania si veda anche Breriter (2007).



TAB. 4. |l livello di liberalizzazione dei servizi pseggeri ferroviari in Europa nel 2007.

LIB Index 2007
(valori per trasporto passeggeri)

Germania 809 15 Italia 617
Gran Bretagna 798 16 Slovenia 585
Danimarca 757 17 Lettonia 576

Svezia 742 18 Norvegia 574
Paesi Bassi 732 19 Bulgaria 557
Austria 727 20 Finlandia 540
Polonia 692 21 Ungheria 533
Repubblica Ceca 679 22 Belgio 518
Estonia 667 23 Spagna 486
Svizzera 662 24 Lussemburgo 474
Romania 650 25 Francia 431
Slovacchia 643 26 Grecia 429
Lituania 624 27 Irlanda 205
Portogallo 619

Fonte:IBM (2007).

In Gran Bretagna la maggioranza delle linee e asgagramite concessioni. All'avvio del
processo di liberalizzazione del trasporto passegaevenuto agli inizi degli anni Novanta,
sono stati previsti, per le varie zone, venticinquomtratti cosiddetti difranchising da
assegnare attraverso delle gare ad evidenza paBbleiteri principali per I'aggiudicazione
delle gare sono stati 'ammontare minimo dei sugsidbblici richiesti oppure, nel caso di
affidamento di servizi di trasporto particolarmergenunerativi, 'ammontare massimo delle
somme versate dalle imprese al governo. Tali ctintreanno conferito agli operatori
ferroviari, le cosiddettdrain Operating Companiesina posizione di monopolio su base
territoriale per un certo periodo di tempo (dai 2@anni, nella maggior parte dei casi meno
di 10 anni).

In Olanda (Van Dijk, 2007), invecejicumbentNS ha concessioni esclusive per trasporto
passeggeri puramente commerciale (fino al 201%rdepnuove linee ad alta velocita (fino
al 2022). In molti altri paesi (come Belgio, Spagkanlandia, Francia, Grecia, Irlanda,
Lussemburgo e Norvegia) il trasporto passeggedrgptetamente chiuso ad altri operatori.
Il diverso assetto del mercato e dell'attivita digolazione si riflette inevitabilmente
sull'efficienza degli operatori. Le analisi relagiall’effetto dei pacchetti di riforma sono
ancora poco numerose.

Uno degli studi disponibili piu recenti € quellofdiebelet al. (2008), che utilizzando i dati
della Banca Mondiale fra il 1980 ed il 2003 relaivdodici paesi europei, stima i risultati
prodotti dall'introduzione dell’accesso a terzieatete, della regolazione indipendente e della

® Per un'analisi degli esiti delle gare in Gran Brpta, si rimanda al recente documento dellECMT-OEC
(2007).



separazione verticale sulla performance del setemreviario. Dallo studio emerge che i
vari pacchetti di riforma hanno avuto un effettsitiwo sull’efficienza tecnica, pari a circa

lo 0,5% annuo e si evidenzia, inoltre, 'importamdad|’adozione sequenziale delle riforme,
che consente un incremento della produttivita n@ggirispetto all'implementazione
simultanea di piu pacchetti. Tale risultato norogpeendente e sembra essere ragionevole se
si considera che l'introduzione per stadi dellemfie consente agli stati di meglio adattarli
alle proprie esigenze.

Con riferimento all’evoluzione dell’efficienza dpaesi nel tempo, il lavordi Friebelet al.
(2008) mostra che in termini assoluti tutti i paleanno avuto una crescita di efficienza nel
periodo considerato. Da un punto di vista di effi@a relativa, ifanking dei paesi vede la
presenza dell’Olanda al primo posto per tutto itigeo considerato. L’ltalia appartiene,
insieme a Olanda, Francia, Danimarca e Spagnaupbg di paesi che ha mantenuto per
tutto il periodo considerato una posizione elevitsa si colloca quasi sempre solo dietro
Olanda e Francia e al di sopra della Danimarcdla 8pagna.

Quinet (2006) effettua un’analisi simile a queliddebelet al (2008), tenendo conto anche
delle variazioni intervenute nel settore relativameeall’introduzione dell’'alta velocita,
ottenendo comunque risultati simili. La produtiivibtale dei fattori € cresciuta in Francia
piu velocemente rispetto a Germania, Spagna e halgli anni Settanta ed Ottanta, per
rallentare negli anni successivi. La Germania heapnoduttivita totale dei fattori piu elevata
rispetto agli altri paesi fino al 2000 circa, dogenosce una flessione ed un recupero
nell’anno successivo. Al contrario, I'ltalia si meeme su livelli inferiori per il periodo 1980—
2000, dopo il quale si allinea con gli altri paesi.

3. Obblighi di servizio e concorrenza: un confronto ta le esperienze nelle diverse
utilities

Il concetto di servizio universdfesi rintraccia nell’'ambito dei servizi di interesgenerale
ed in modo piu specifico dei servizi di interessermmico generale, cioé dservizi forniti
dietro retribuzione, che assolvono missioni d'iagse generale e sono quindi assoggettati
dagli Stati membri a specifici obblighi di servizpubblico. Tale concetto si applica in
generale ai servizi resi dalle reti di trasporta,ahergia e di comunicaziondCommissione
Europea, 2001). Si tratta, quindi, di servizi chealtorita pubbliche ritengono di interesse
generale e che se affidati al mercato, potrebbenoassere garantiti.

Il riconoscimento di un’attivita come di interesseonomico generale comporta il suo
assoggettamento ad wuna disciplina eccezionale twispalle regole del mercato
concorrenziale, non in senso assoluto, ma in maddtamente correlato e proporzionale
all'obiettivo che l'autorita pubblica le ha assegna

19 per brevita di trattazione non & possibile effatuuno studio giuridico puntuale sul concetto ativizio
universale. Un’analisi approfondita dei riferimentirmativi in materia di servizio universale si pwavare in
Cartei (2002).



Ciascuno Stato membro pud decidere come raggiungaoeettivo che il servizio di
interesse generale si prefigge, sulla base dircaigalitativi di alto livello e di massima
efficacia. Si devono considerare le caratteristitdmniche ed economiche del servizio in
guestione, delle specifiche richieste degli utentielle specificita dello Stato. Pertanto, la
scelta di modalita diverse per settori/servizi eliéinti o per il medesimo servizio fra paesi
diversi & un fattore essenziale di efficienza.

Per garantire la fornitura del servizio di inteeeggenerale, le autorita pubbliche possono
stabilire obblighi di servizio pubblico. Il servizipubblico sembra essere una prestazione
particolare o una particolare modalita (regolaritapntinuita, qualita, sicurezza, ecc.) della
prestazione di un’impresa con caratteristiche cgpondenti a quanto i pubblici poteri
ritengono nell’interesse pubblieqSorace, 1999).

Un possibile strumento & I'obbligo di servizio umisalé’, che consiste nell'obbligodi
prestare un determinato servizio su tutto il temibd nazionale a prezzi accessibili e a
condizioni qualitative simili, indipendentementdlaaedditivita delle singole operaziomi
(Commissione Europea, 2001). Proprio in virtu ddlkcrezionalita affidata a ciascuno Stato
membro, come per i servizi di interesse generadd, esiste una definizione univoca di
servizio universale fra settori e/o fra paesi. dut, la nozione di servizio universale é
presente esplicitamente solo nella disciplina dettose delle telecomunicazioni e del
servizio postale.

In sintesi, ci0 che giustifica la presenza degliblghi di servizio universale sono

innanzitutto ragioni di equita, al fine di conseata tutti i cittadini 'accesso a servizi di

pubblica utilita, ad un livello necessariamentepdisbile a tutti, indipendentemente dal
reddito o dalle condizioni sociali. In questo sensset minimo garantito di servizi ha un
ruolo redistributivo a favore dei gruppi a baseddito e di promozione della crescita di un
paese.

Il settore delle TLC, quello postale e del trasp@®no stati sottoposti, o stanno per esserlo,
ad un percorso di liberalizzazione che ha richiestper i primi due - una specifica
trattazione del concetto di servizio universale.tutta Europa tradizionalmente i servizi
erano forniti da un unico soggetto e la liberalzaae ha richiesto un’apposita disciplina
specifica, che tenga conto dei servizi offertiatérso obblighi di servizio universaie

Nelle telecomunicazioni, la direttiva n. 97/33 tela all'interconnessione nel settore delle
comunicazior, definisce il servizio universale irsieme minimo definito di seriZidi
determinata qualita disponibile a tutti gli utemtiprescindere dalla loro ubicazionead un
«prezzo abbordabile In Italia la direttiva europea e stata recemita il DPR del 19

| concetti di obblighi di servizio pubblico e dirsizio universale presentano elementi di diffeeeed alcuni
di similarita (Cartei, 2002).

2 per un quadro teorico si rimanda a Cregtel. (1998a, 1998b) e Panzar (2000).

13 per ulteriori dettagli sul servizio universaleladelecomunicazioni, si rimanda a Camtgnal. (2003).

4 |La normativa europea definisce le componenti esatnlel pacchetto di servizi nel rispetto delngipio di
sussidiarieta, prevedendo la possibilita che ciascBtato possa aggiungere elementi secondari implone
perd in finanziamento dei relativi oneri con medsan diversi da quello finalizzato a finanziaresirvizio
universale.
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settembre 1997, n. 318. Dal 1° gennaio 1998 possssere incaricati della fornitura del
servizio universale tutti gli operatori che garaa#ino la fornitura dei servizi citati su tutto il
territorio nazionale o su parte di esso, a condizieconomiche accessibili e non
discriminatorie rispetto alla localizzazione gediga dell'utenté. Il relativo costo netto &

ripartito tra le imprese che gestiscono reti pudtigdi di telecomunicazioni, solo se
rappresenta un onere iniquo per il fornitore. RrésMinistero delle Comunicazioni & stato
istituito un apposito fondo cui sono tenuti a cimfire tutti gli operatori (con alcune
eccezioni) che forniscono al pubblico servizi dietenia vocale e di comunicazioni mobili e
personali in ambito nazionale, in proporzione #ufato netto realizzato.

Con riferimento al settore postdigla direttiva n. 97/67 per lo sviluppo del mercatterno
dei servizi postali comunitari stabilisce che ciasr Stato membro deve garantire
«un'offerta di servizi postali di qualitd determiaatorniti permanentemente in tutti i punti
del territorio a prezzi accessibili a tutti gli uté». Nel settore postale, gli obblighi di
servizio universale consistono in un’offerta ubigabuniforme sul territorio nazionale, unita
al vincolo di fissazione di un prezzo geograficateeimiforme. L’'obiettivo &€ consentire a
tutti gli utenti 'accesso alla rete postale offden in particolare, un numero sufficiente di
punti di accesso e garantendo condizioni soddisfaper la frequenza della raccolta e della
distribuzione. La medesima direttiva stabiliscehenccriteri in base ai quali alcuni servizi
possono essere riservati, in quanto necessari sewbtre il funzionamento del servizio
universale. Il recepimento della direttiva nell'mr@mento italiano e stato realizzato nel 1999
con il D.Igs. 22 luglio 1999, n. 261, che riprergleobiettivi del servizio universale definito
dalla normativa comunitaria ed individua i conterdel servizio universale, nonché l'area
riservata. All’Autorita di regolamentazione spettamministrazione del fondo di
compensazione degli oneri connessi a tale sernv@iesto fondo é istituito e alimentato nel
caso e nella misura in cui i servizi riservati nr@ano sufficienti a coprire gli oneri del
servizio universale ed e finanziato dai contribelie sono tenuti a versare i titolari delle
licenze nei limiti del 10% del fatturato delle aita autorizzate.

Il servizio di trasporto ferroviario, sebbene siaservizio a rete e nonostante sia sottoposto
ad un processo di liberalizzazione, non presengadisciplina del servizio universale. Gli
interventi comunitari attuati hanno mirato sopréttad eliminare gli elementi che potevano
falsare la concorrenza, ma non si sono occupatefiinire un’eventuale concetto di servizio
universalé’,

L’'obbligo di servizio pubblico individuato nell’antbb del settore dei trasporti dal
regolamento n. 1191/69 (e successive modifichegdmae scopo quello digarantire la
prestazione di servizi di trasporto pubblico di paggeri di interesse generale che un
operatore, qualora considerasse il proprio inters®mmerciale, non si assumerebbe 0 non

5 Almeno questo & il contenuto della norma. Nelkitéeé stato sempre chiesto a Telecom ltalia diiferil

servizio universale agli utenti italiani, fermata®lo la possibilita di recuperare gli oneri sostedagli altri

operatori telefonici.

'® per una trattazione del settore postale si vedeo\Comandini (2006).

' Tuttavia, secondo alcuni autori (ad esempio, Ga@602) i riferimenti ai «servizi sufficienti», lal
«particolari condizioni tariffarie» e a «determimatategorie di passeggeri» possono determinamsupposti
per la disciplina del servizio universale ancheipiasporto ferroviario.
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si assumerebbe nella stessa misura o alle stessdizooni>. || medesimo regolamento
stabilisce che gli obblighi di servizio pubblicacindono 'obbligo di operare, I'obbligo di
trasportare e obblighi tariffari. L'obbligo di omege consiste nell'imposizione a carico
dell'operatore di assicurare la fornitura del sewvidi trasporto in base a standard di
continuita, regolarita e capacita, unitamente bbligo di effettuare servizi addizionali e di
mantenere in buone condizioni le rotte, le attrerea ecc. L’obbligo di trasporto consiste
nell'obbligo di accettare e trasportare passeggebase a specifiche condizioni. Infine, gli
obblighi tariffari prevedono l'applicazione per teercategorie di passeggeri o per alcune
tratte, tariffe fisse o approvate dall’autorita pliba.

E interessante notare che la nozione di servizidvewsale individuata per le
telecomunicazioni assume certamente un concettandao, poiché la Commissione
Europea stabilisce che essa depeogedere di pari passo con il progresso tecnologic
I'evoluzione del mercato e il mutare della domantgli utentb. Similmente cio € quanto
viene stabilito per il settore postale, laddov€tanmissione, pur definendo in modo preciso
quali servizi sono inclusi nel servizio universae per il servizio nazionale, sia per quello
internazionale, stabilisce che il servizio univeesdeve adattarsi alle necessita degli utenti.
Anche per il trasporto ferroviario, quindi, si depeevedere che I'obbligo di servizio
pubblico possa essere rivisto, prevedendo 'evémtsappressione anche parziale qualora
venga introdotto, in condizioni di continuita, uergzio intermodale alternativo. Su questo
punto, si tornera nelle sezioni successive.

4. Intervento pubblico e aspetti regolamentari in Itala: una sintesi

La copertura degli obblighi di servizio pubblicovene in parte tramite contributi diretti ed
in parte dai ricavi tariffari La definizione delthie componenti incide in modo significativo
sulla prestazione del servizio e sul beneficio fisbbche esso comporta. Un adeguato
livello di copertura €&, infatti, indispensabile pewsnsentire all'operatore di effettuare un
servizio adeguato alle esigenze che ne hanno sichile prestazione, sia in termini
guantitativi, sia in termini qualitativi.

Tuttavia, poiché i contributi pubblici implicano wwosto, soprattutto in fasi economiche in
cui le risorse pubbliche sono sempre piu scarsebidttivo € certamente il loro
contenimento. D’altra parte una riduzione dei dbnotr diretti comporta, a parita di
copertura,un incremento delle tariffe, che gravdmettamente sul passeggero che intende o
che deve usufruire del servizio. Percio, individuda giusta combinazione e l'adeguato
criterio di definizione delle due componenti € fatarmente rilevante.

In questo paragrafo, si intende presentare una&ssisul meccanismo di regolazione dei
prezzi e sulla dinamica tariffaria adottata ini#tatel servizio ferroviario e successivamente
si presenta una analisi sullammontare dei contirficevuti da Trenitalia per la fornitura dei
servizi rientranti all'interno dei contratti di s&zio sottoscritti con lo Stato e le Regioni.
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4.1. Laregolazione dei prezzi e la dinamica tariffameltalia

| meccanismi di controllo tariffario nel settore | d@gasporto ferroviario si applicano
essenzialmente alle tratte a media-lunga percaardyielle tratte regionali infatti, dove sono
previste gare per I'attribuzione del serviZide tariffe sono fissate tramite negoziazione con
gli enti locali e, quindi, sono al di fuori di ogoontrollo a livello centrale. In alcune regioni,
le tariffe vengono indicizzate al tasso di inflamonazionale, ma cid non rappresenta la
regola. A livello regionale, le tariffe varianoitgmente in base al chilometraggio.

Per quanto concerne il traffico passeggeri a menliga distanza, con la delibera del CIPE
n. 173/99 é stata stabilita la regolazione delligféaferroviarie tramiteprice-cap La nuova
regolazione prevedeva una rottura rispetto al pleate ancoraggio al vincolo chilometrico
ed un maggiore orientamento al mercato, derivaatia dnaggiore flessibilita delle tariffe.
Tale scelta derivava della necessita di ovviare afjuilibrio gestionale dell'azienda e di
contenere i trasferimenti a carico dello Stataajtendendo azioni per la riduzione dei costi
(che erano superiori alla media europea) e peedéizzazione di un percorso di graduale
avvicinamento ai valori medi europei che tenga caflle condizioni del mercato, della
relazione origine/destinazione del viaggio e dglialita del servizio. Dal 2000, le Ferrovie
dello Stato sono state autorizzate a praticarej penvizi di trasporto ferroviario di media e
lunga percorrenza un sistema di prezzi differenpet relazione, in funzione del livello di
servizio reso.

La delibera stabiliva che la ristrutturazione fanf fosse da attuare su tutti i servizi di
media-lunga percorrenza indicati da FS (e trasnedddiinistero dei Trasporti, al NARS ed
all'ISTAT) inclusi e non inclusi negli obblighi diervizio pubblico (Eurostar (ES), Intercity
(IC) ed Espressi) con pesi specificati in base aumi di traffico. Cio e effettivamente
accaduto per i primi quattro anni di validitd detlalibera CIPE. Alla sua scadenza, i
vincoli tariffari si sono poi applicati esclusivante a specifiche tratte, ossia agli Espressi
Notte, mentre per tutti gli altri servizi gli adeguenti tariffari sono stati oggetto di
negoziazione tra Trenitalia e il Ministero dei Tragi®°.

Dalla scadenza del primo contratto di servizio @00nfatti, tutti i nuovi contratti di
servizio hanno sempre avuto cadenza annuale; @henie il Ministero definiscono
congiuntamente gli incrementi tariffari annuali @pplicare ai singoli servizi. Ad oggi, le
tratte oggetto di contratto di servizio comprendooa solo gli Espressi Notte, ma anche IC
e ICplus.

Dopo aver sintetizzato I'approccio regolatoriointibtd?, & ora opportuno valutare I'impatto
che il processo ha avuto sulla dinamica dei préze analisi € particolarmente importante

18 Come & ben noto, in realta le gare per l'affidaimettei servizi di trasporto ferroviario hanno avio
momento un esito alquanto modesto; si rimanda ab@arf2008) per un’indagine quantitativa.

9 per il periodo 2000-2003 (Boitani, 2002), Xadel price capé stata posta uguale a zero, affinché gli
incrementi di produttivita restassero a beneficill'azienda con progressiva riduzione dei trasfentin
pubblici, mentre e stato definito un incrementowndel 3,5% come incentivo al miglioramento dellalga
del servizio.

2 gj osservi che la completa liberta tariffaria <& & AV dovrebbe essere sancita solo a valle de#iime
conoscitiva prevista dal comma 253 della leggentiieia per il 2008 (legge 24 dicembre 2007, n.))244

% per un quadro piu dettagliato si veda Boitani @00
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guando si vogliono valutare gli oneri di eventuadblighi sociali di un servizio. Infatti, un
modo per comprimere il costo complessivo del sevimiversale € quello di aumentare le
tariffe finali cosi da permettere all'erogatore detvizio ricavi piu elevati. Ma é altrettanto
chiaro che trattandosi di servizi di pubblica tailigli incrementi tariffari non possono che
essere regolati, soprattutto in un contesto in-ccome nel settore ferroviario — la domanda
del servizio é sostanzialmente bassa.

Dai dati disponibili dal Conto Nazionale dei Tragp@008 si osserva che fra il 1995 e |l
2007, l'indice di settore € aumentato del 37,7%, woa crescita molto forte fra il 2004 ed il
2007, periodo caratterizzato da ripetuti rialzi geezzi delle materie prime energetiche.
L’indice generale dei prezzi per l'intera colleité&v € rimasto per buona parte degli anni
Novanta al di sopra di quello settoriale dei trapper poi recuperare progressivamente tale
divario e ridursi nuovamente a cause della forésata delle spese di esercizio e dei servizi
di trasporto (Conto Nazionale dei Trasporti, 2007).

Per ricostruire la dinamica dei prezzi del settereoviario, nella tabella 5 sono riportati i

numeri indice di dicembre di ogni anno per il pdodl997-2007, relativi specificatamente
al trasporto ferroviario. L'indice dei prezzi dehsporto ferroviario € dato dalla media
pesata dei prezzi dei servizi di trasporto passeggasporto auto, trasporto bagaglio,
vagone letto e cuccetta, aventi come base il mesdicdmbre del 1995. Il trasporto

passeggeri € misurato fino al 2005 dal’omonimaeyauentre per gli anni 2006 e 2007 é
rilevato da Trasporti Nazionali + Regionali.

TAB. 5. L’'andamento dei prezzi dei trasporti ferrovidei trasporti ferroviari passeggeri e dei preszi
consumo 1997-2007 (numeri indice, base: dicemb®& £9100)

dic-97 | dic-98| Dic-99 dic-00 | dic-01| dic-02 dic-03 dic-04 dic-05 dic-06 ci7
TRASPORTI FERROVIARI 109.04109.04| 110.23| 113.13| 116.65| 117.95| 120.40{ 120.97| 121.20] 121.83| 131
Trasporti ferroviari naz. + reg. (dal 200p) - - - - - - - - 121.4| 121.9| 131.2P
Trasporto passeggeri (fino al 2005) 104 104 104.98.8| 112.7| 1144 1176 118]2 1184 -
Indice dei prezzi al consumo 108{8 1111 1141 .816120.1| 123.1] 125.6 128[l 1305 133.9

Fonte Conto Nazionale dei Trasporti (2007) e MEF.

L'indice dei prezzi del trasporto ferroviario hayggo I'andamento dell'indice generale dei
prezzi al consumo fino al 2000, mentre fra il 2091l 2006 e cresciuto in modo piu
contenuto.

A gennaio 2007, I'indice registra una forte crescderivante dall'incremento dei prezzi del
trasporto passeggeri (5,9% in piu rispetto al niesBcembre 2006). Un’ulteriore sensibile
revisione delle tariffe si € avuta a gennaio 20@8aggregato, considerando i dati fino a
giugno 2008, si osserva una crescita dei prezaase annua costante al 6,5% .

L’andamento dei prezzi dei servizi di trasportaderari in Italia, rispetto a quello europeo,
e illustrato dalla relazione del Ministero delloilBpgpo Economico (2008). Se confrontato
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con 'andamento dei prezzi in altri paesi, queiddiano risulta il piu sostenuto tra i principali
paesi europei. Nel mese di gennaio 2008, le tadifietrasporti ferroviari sono cresciute (su
base annua) del 4,7% in Spagna, del 4,3% nel Rdgito (+4,3%) e del 3,9% in Germania.
Tuttavia, le tariffe italiane rimangono al di sottei valori medi europei.

E’ interessante distinguere la dinamica delle feardei trasporti regionali da quella dei
trasporti di media e lunga percorrenza, categogielg quali 'I|STAT fornisce dal 2006 |l
relativo indicé®. Analizzando le due voci si nota che la cres@gistrata da gennaio 2007 &
determinata da un aumento delle tariffe dei trasgerroviari nazionali, ben piu elevato
rispetto all'inflazione generale. Le tariffe dehs$porto regionale presentano, invece, una
crescita minore rispetto a quella media generalgénnaio e giugno 2008.

Le variazioni dei prezzi dei servizi a media-lumpgaicorrenza sono principalmente dovute ad
una manovra tariffaria entrata in vigore il 1° germn 2007, richiesta da Trenitalia, ed
approvata dal Ministero dei Trasporti e dal Ministedel’lEconomia e delle Finanze,
necessaria a recuperare incrementi tariffari applioc modo sporadico nel periodo 2000-
2005 in poi. Gli incrementi medi principali sonatst

» per i servizi commerciali, esclusi quindi i serviggolati con contratto di servizio
(treni notturni), pari a circa il 10%;

» per singole tratte e per i prodotti di alta gamris (e AV) del 10-15%; in
particolare, I'incremento é stato del 4,1% sullatttr AV Roma-Napoli e del
29,7% sulla tratta Torino-Milano, aumento che dude all’11,9% se si considera
I'introduzione dell’'offerta tariffaria «<Amica;

* per le tratte meno competitive come quelle al Syetrealcune trasversali fino al
3-4%;

» per i servizi a media-lunga percorrenza, inclusicoatratto di servizio nazionale
(Espressi Notte), pari a circa 4,15%.

Infine, a partire dal 1° novembre 2008 sono stetiodotti nuovi tipi di abbonamenti per i
treni ad Alta velocita, ES ed ES City, che hannmgortato una variazione media ponderata
di circa il 6%.

Si osservi, infine, che larticolo 309 della legdmanziaria per il 2008 (legge 24
dicembre 2007, n. 244) ha introdotto per la prim@tav nel nostro paese, a titolo
sperimentale, la detraibilita del 19% delle spesstesiute per l'acquisto di abbonamenti per
il trasporto pubblico regionale ed interregionaféettuato con qualsiasi modalita, per un
importo delle spese stesse non superiore a 2%0aguui. Tale norma, che interessa anche
la forma piu costosa degli abbonamenti, quellaofeéaria, e stata prorogata anche per il
2009, sulla base della disposizione dell'articoled@nma 7, della legge 22 dicembre 2008,
n. 203. Questo approccio consente di guardare agyiore attenzione alla prospettiva di

? ’incidenza dei trasporti ferroviari sullindice I8 & pari allo 0,34% e all'interno della voce tragp
ferroviario, i trasporti ferroviari nazionali pesaper il 65%, mentre i trasporti regionali per393.
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aumenti tariffari che in parte potranno essere camagti dalla detrazione fiscale (sia pure
con i noti limiti relativi all'incapienza).

4.2. | contributi per servizi passeggeri

La seconda componente da analizzare €& I'evoluziemgorale dei contributi ricevuti da
Trenitalia per tipologia di servizio erogato. A fale, si e effettuata una ricognizione sui
valori dei corrispettivi incassati dalla societaeflitalia Spa in relazione ai contratti di
servizio sottoscritti con lo Stato, le Regioni ePwvince Autonome. Le informazioni della
tabella 6 tengono conto dell’'ottica privatisticad¢emale di Trenitalia e, quindi, considerano
tutti i contributi (regionali, statali, ma anche ditri enti territoriali) incassati per
'erogazione di servizi di trasporto in convenzipé netto dell'lVA laddove dovuta. In
particolare, i dati si riferiscono per quanto caneeil periodo 2002-2007 ai valori ottenuti
direttamente dai bilanci stessi di Trenitalia; leevpsioni per il 2008 sono state ottenute
direttamente da fonti ministeriali, mentre peraiini successivi dal Piano Industriale di FS
(2007¥3.

| dati mostrano come i contributi dalle RegionieeRrovince Autonome siano in aggregato
aumentati nel periodo 2002-2006 ad un tasso meudiaaadi circa I'1%. Tale crescita non
riguarda pero tutte le voci relative ai contribogéigionali ottenuti da Trenitalia. Piu in
dettaglio, la voce «Contratti di Servizio Pubblinaconvenzione con le Regioni» é costituita
sostanzialmente corrispettivi delle regioni a statrdinario per i servizi di trasporto resi da
Trenitalia, in relazione ai contratti di serviziot®scritti con le singole regioni secondo
guanto previsto dal D.Lgs 19 novembre 1997, n. £28al DPCM del 16 novembre del
2000. Questi contributi sono rimasti costanti imova nominale a partire dal 2000 fino al
2006 e risultano pari a 1.221,8 milioni di euro INt&lus&”. La crescita dell’1% annuo dei
contributi fino al 2006 € quindi dovuta principalnte allaumento nel tempo dei contributi
per i servizi aggiuntivi, ossia alle nuove trattévate in relazione a nuovi investimenti
statali (ad esempio, il passante ferroviario diavd), o richieste specificatamente dalle
singole regioni a Trenitalia. Negli ultimi due annnvece, i contributi derivanti dalle
convenzioni con le regioni sono considerevolment@entati. Infatti, a causa del mancato
adeguamento dei contributi, previsto dalla nornagt le richieste avanzate da Trenitalia,
nel 2007 e stato concesso dal Governo un contriimadantum(pari a 311 milioni di €) per
'adeguamento all'inflazione dei corrispettivi geperiodo 2000-2006.

| contributi erogati dallo Stato per il trasportasgeggeri (Regioni a Statuto Speciale e
servizi notte) e per il trasporto merci sono ststanti nell’intero arco 2002-2005. |
contributi sono, infatti, iscritti in base a quastanziato con legge del 24 dicembre 2003 n.

% || Gruppo FS ha predisposto a maggio dello scarsm un aggiornamento del Piano nel quale le sthie
per il servizio universale con lo Stato e per Btfifiazione dei servizi regionali non sono stateementate,
mentre € attualmente in fase di predisposizionedvo piano 2009-2013, la cui presentazione e st@yier la
meta del 2009.

24| dati di bilancio di Trenitalia mostrano nel 2006a riduzione dei corrispettivi compensata da umento
quasi proporzionale nel 2006. Cio dovrebbe essevatd esclusivamente a motivi contabili, considdmnhe

il valore medio dei contributi rimane, comunqueliirea con quanto previsto dai decreti citati.
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351, nei rispettivi capitoli di spesa del Ministedel’Economia e delle Finanze per gli
obblighi tariffari e di servizio (pari a 480,563 lmani di euro). In particolare, i contributi per
il trasporto viaggiatori includono 218 milioni irelativi al Contratto di Servizio Pubblico
con le regioni a statuto speciale, che rimangormrifdal disposto del DPCM del 16
novembre 2000, e 143,57 milioni di euro per seovidaggiatori notturno e per agevolazioni
e gratuita tariffarie per determinate categorievidggiatori. Il contributo per il servizio di

trasporto merci si attesta invece a 118,7 miliomiwto.

| contributi dallo Stato per i Contratti di senozpubblico subiscono, invece, una evidente
flessione nel 2006, pari a circa il 25% in baseuanto previsto dall’articolo 1, comma 16,
della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (legge firemeiper il 2006). Dal 2006, si osserva
altresi una contrazione della voce Contributi dat&tEnti pubblici territoriali che mostra
una riduzione di circa 7 milioni di euro rispettb 2005, dovuta — secondo le risultanze
derivate dal bilancio aziendale di Trenitalia de0g - alla mancata iscrizione dei contributi,
di cui all'articolo 38, comma 7, della legge 1° agp2002, n. 166, maturati a fronte dei
progetti per lo sviluppo del trasporto combinatalizzati nell’anno.

| contributi per i Contratti di servizio pubblicotsoscritti dallo Stato iniziano nuovamente a
salire nel 2007, grazie ai maggiori stanziamerthigsti dal Ministero dei Trasporti e
concessi dal Ministero dellEconomia. In particelargli aumenti rispetto al 2006
ammontano a circa il 55% portando ad una erogazionglessiva ben superiore rispetto a
guella relativa al periodo 2002-2005. Tali incretnaono cosi articolati: i contributi per il
trasporto passeggeri sono mediamente cresciutb@B; nel dettaglio, questo aumento e
dovuto ad un incremento pari al 51% dei contrilentigati alle Regioni a Statuto Speciale e
pari al 71% per i servizi notte; i contributi peservizi di trasporto merci sono mediamente
aumentati del 42%.

Nel 2008, cosi come previsto dalla legge finanaiger il 2008 (articolo 62), e stato altresi
previsto un contributo addizionale pari a 94,5 omiidi euro (104 milioni di euro IVA
inclusa) per la fornitura del cosiddetto servizioiversale, ossia per consentire il
finanziamento dei servizi pubblici ferroviari diaggiatori e merci sulla media e lunga
percorrenza.

Per il periodo 2009-2011, le richieste di Trengatvidenziano una aumento in tutte le voci
rilevanti. Tali aumenti ammontano a circa il 30% peorrispettivi per i contratti di servizio
con le Regioni, e di circa il 2% per i contrattis#rvizio con lo Stato, inclusivi pero della
nuova quota relativa al servizio universale ancofase di determinazione.
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TAB. 6: | contributi pubblici a Trenitalia 2002-200&,previsioni di spesa per il 2008 e le richiest&r@nitalia per il 2009-2011 (dati in migliaia €uro, IVA esclusa)

Richieste Trenitalia da Valori da Bilancio Trenitalia

«Piano Industriale 2007-2011»

2008

Piano 2011 Piano 2010 Piano 2009(ex LF) 2007 2006 2005 2004 2003 2002
Convenzioni con le Regioni 2.350.0p02.013.000 1.805.00 1.851.498 1.273.007 1.258.249 1.238.598 1.225.063 1.223.246
*  Regioni a Statuto Ordinario 1.800.000 1.500.9 1.215.086 1.205.420 1.209.174 1.209.174 1.209.174

. Contratti per servizi aggiuntivi 59.587 5719 52.829 29.424 15.889 14.072

. Contributi una-tantum 282.272* - - - - -

Ricavi da Stato e da altri Enti 567.721 966. 487.537 480.693 480.928 480.720
. Contratto di servizio pubblico 598.000 592.000 586.000 568.470 567.721 366.934 480.563 480.563 480.563 480.563|
- per il Trasporto Viaggiatori 441.000 438.000| 435.000 478.810 428.576 269.232 361.778 361.778 361.778 361.778|

Regioni Stat. Spe¢.  187.000 184.000 181.000 242.000 239.944 158.809 218.203 218.203 218.203 218.203
Servizio Notte 134.000 134.000 134.000 142.270 188.632 110.423 143.575 143.575 143.575 143.575
ML Distanza — SerV.
Universale 120.000 120.000 120.000 94.540 - - - - - -
- per il Trasporto Merci 157.00p 154.000| 151.000 89.660 139.145 97.701 118.785 118.785 118.785 118.785
. Altri contrib. in c/esercizio da Stato o

Altri Enti Territoriali - 56 6.974 130 365 157

Totale Ricavi da PA 2.948.000 | 2.605.000 | 2.391.000 - - 1.640.053 1.752.760 1.719.421 1.706.356 1.704.123

* Contributi straordinaruna tantunmVA esclusa (pari a 311 milioni di € IVA incluspr adeguamento dei contributi regionali all'inftaze programmata
Fonte elaborazione degli autori sui dati di bilancicefiitalia e su FS (2007).
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5. Linee guida per la definizione degli obblighi di sevizio pubblico nel trasporto
passeggeri a media-lunga distanza

Alla luce dell’analisi fin qui effettuata, nel pieguo si delineano possibili linee guida utili
al decisore pubblico per la definizione di eventoablighi di servizio pubblico e del loro
perimetro, delle modalita di finanziamento degleorsociali e dei principi regolatori che
dovrebbero essere adottati per la realizzazionendissetto istituzionale efficace e in linea
con l'obiettivo di garantire la fornitura di un s&io di trasporto passeggeri ferroviario nel
modo piu efficiente possibile.

5.1. Latipologia del servizio ed il perimetro delle diglazioni

In primo luogo, occorre stabilire quali servizi deltbero essere compresi nella definizione
di un eventuale servizio universale per il traspoigrroviario. Per quelli di trasporto
passeggeri occorre cosi verificare se includeransehte le tratte a media e lunga distanza
oppure anche le tratte regionali. Piu in generdleservizio universale nel trasporto
ferroviario puo essere definito comasieme minimo di servizi di qualita predefinita e
secondo prezzi controllati dall’autorita pubblicehe si ritiene debbano essere garantiti alla
collettivita, ancorché economicamente non remurratin presenza di costi efficientati e
di una adeguata remunerazione del capitale — pepdratore che li fornisce (NARS,
2007).

Come evidenziato in precedenza, il problema daltaitura di eventuali servizi a valenza
sociale rientranti nel concetto di servizio uniaesdipende in massima parte dalla tipologia
di concorrenza nel mercato che si prevede si guilopi prossimi anni. L’esperienza delle
altre utilities evidenzia che la pressione competitiva si coneeafprincipalmente nelle tratte
profittevoli del mercato, quelle AV, e cio potrebpertare a indurre I'operatore incombente
ad abbandonare tratte oggi sussidiate e non m@wadiif seppur socialmente rilevanti.
Almeno per le tratte a media e lunga percorrenkaowo, quindi, problemi di possibili
fallimenti del mercato, perché se € pur vero charad tratte potrebbero essere sostituite con
altre forme di trasporto (voli aerw costo servizi pubblici su gomma), non su tutte cio e
possibile. Infatti, molte tratte (o sotto-tratte)ne relativamente brevi e in questi casi il
trasporto aereo € quasi sempre piu costoso e pio & causa dei tempi di collegamento e
attesa con gli aeroporti; talvolta, soprattuttarsite extra-regionali il trasporto pubblico su
gomma non €& presente; infine, il trasporto privaon necessariamente rappresenta
I'alternativa migliore, visti i costi che esso gemespesso tali da escludere le classi piu
povere dal diritto alla mobilita 0 quanto meno lianne I'esercizio.

E’ ragionevole, quindi, pensare che vi possanoresssigenze sociali che richiedono la
necessita di garantire servizi a media-lunga pezoaa non di fascia alta (ad esempio, non
piu di servizi IC) per la gran parte dei cittadial, fine di soddisfare cosi I'esigenza di
mobilita di tutti. Tutto questo ovviamente tenermmto della sostituibilitd intermodale e dei
corrispondenti oneri sociali soprattutto in contestrisorse pubbliche limitate. Infine, si
consideri che il trasporto a media-lunga percomeha anche effetti positivi sul trasporto
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locale, ossia esternalita positive legate al pdssfbederaggio locale. Da questo punto di
vista appare opportuno separare con chiarezzaimedg gestione delle tratte definite di
servizio universale da quelle «commerciali» gestiéd’'operatoreincumbentper evitare
forme di sussidio incrociato (dalle tratte profitdd a quelle in perdita).

Con riferimento ai servizi di trasporto ferroviariocale, certamente esistono esigenze di
servizio pubblico. Ma e altrettanto vero che allivéocale non vi sono al momento aspetti
concreti di concorrenzael mercato, ma solper il mercato. Cio implica che I'ente locale
che bandisce la gara puo disegnexeantela tipologia di servizio che richiede, sostituendo
gualora lo ritenga opportuno tratte in ferro catt su gomma. Quindi, si mette a gara uno
specifico contratto di servizio che contiene gliblghi sociali. Non sembrano esserci
problemi di chiusura di linee; se anche venisséiase specifiche tratte, I'ente locale (data
la limitata distanza) pud comunque provvedere aidpe tratte soppresse con servizi
sostitutivi. Tuttavia, anche nel caso dei servenirdviari di interesse regionale occorre
distinguere dalle linee che presentano espressarteenaratteristiche di essenzialita sociale,
secondo le modalita illustrate nei precedenti pafgge quelle che sono destinatarie di un
sussidio pubblico per ragioni di esternalita amtzikifad esempio, per I'accesso alle grandi
metropoli urbane) o per ragioni di equita legala tdriffazione particolarmente agevolata
del traffico pendolare.

Detto cio, sembra quindi plausibile ritenere chpoasibile parlare di servizio universale
principalmente per le tratte non remunerative d@vigi a media e lunga percorrenza,
essendo queste le tratte che potrebbero subineriirutturazioni a seguito dello sviluppo
della concorrenzael mercato nei segmenti profittevoli, come 'Alta Veit.

Tuttavia, per la definizione del perimetro dellebbdpazioni sociali, non basta ricorrere
semplicemente all’elenco dei servizi attualmente remunerativi, poiché in questo modo si
avrebbe un mero intervento di ripianamento deivdisai dell’operatore storico. L’obiettivo
e, invece, individuare le tipologie di servizi aeludere nel servizio universale ed utilizzare
I treni remunerativi per compensare parte dell’enarcarico dello Stato per il servizio
universale nel suo complesso.

L’insieme di servizi per la media e lunga percor@ohe dovrebbe essere incluso all'interno
di un apposito contratto di servizio con lo Statooétituito dai treni notturni e gli IC diurni
(e specifici ICplus) al di fuori della rete defmitlalla «Y» Bologna — Padova — Venezia e
dalla «T», ossia la tratta verticale Milano- Napod Roma e quella orizzontale da Torino a
Venezia passando per Milano. Sono, invece, da ds@ututti quei servizi remunerativi e,
quindi, potenzialmente competitivi verso i quali pgesumibile che la concorrenza si
concentri a partire dal 2011 in avanti. Pertanttij t servizi AV/AC e i treni ES non devono
essere considerati nel perimetro degli obbligazsoaiali.

Secondo i primi calcoli realizzati dal MinisteroidErasporti (2007), lo Stato dovrebbe
acquistare circa 17 milioni di treni-km di IC diuyrdi circa 1,6 milioni di treni-km di ES e di
circa 20,7 milioni di treni-km di treni notturnigp un totale di 39,3 milioni di treni-km. In
termini di corrispettivi, 'onere sarebbe di cirf€a262 milioni annui, superiori di circa €128
milioni rispetto all’attuale contratto.
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Un punto importante e quello di verificare se, anali'interno delle tratte remunerative, vi
possano essere eventuali esigenze di servizio rgalee Se, ad esempio, si prende la tratta
Milano—Roma, €& possibile pensare che sia ritenat@bnente utile garantire dei trasporti di
fascia non alta (ossia non ES o AV), come ad esetn@ni IC, o prevedere ulteriori fermate
che garantiscano un piu ampia fruibilita della retssi da includerli tra gli oneri del servizio
universale. Tuttavia, se sulla tratta sono presestvizi altamente sostitutivi, anche se di
fascia qualitativa superiore (ES o AV), ma soptaituse la domanda di traffico e
particolarmente sostenuta, il contributo eventuabmeda erogare dovrebbe risultare
particolarmente limitato.

Occorre tuttavia evitare, almeno nella fase attualbe lincumbent possa ridurre
selettivamente anche alcuni servizi remunerativifiree di indirizzare i passeggeri su un
numero di treni inferiore e/o a piu elevata tadftme.

5.2. Aspetti economici del servizio universale

A causa dei vincoli di fornitura del servizio a @atra sociale, imposti dal regolatore,
I'operatore soggetto alle obbligazioni sociali s un costo, la cui entita dipende dalle
caratteristiche del mercato di riferimento. In patare, su di esso influiscono la struttura
tariffaria, I'ampiezza dell'insieme dei servizi iosi nelle obbligazioni sociali e il livello di
efficienza operativa raggiunto dall’impresa di paso. Il costo nettadel servizio universale
va inteso come onere evitabile, cioe come diffemefna il costo derivante dalle obbligazioni
sociali rispetto alla situazione in cui I'operataren sia tenuto a fornire tale servizio. Si
devono pertanto prevedere gli elementi di ricavaliecosto di lungo periodo ed un
rendimento ragionevole sul capitale impiegato erfdrnitura dei servizi ai clienti non
remunerativi, cioé i consumatori che I'operator@ servirebbe, qualora non fosse soggetto
all’obbligo di fornitura.

L’'importanza nel classificare servizi come rientranel novero del cosiddetto servizio
universale risiede in particolare nel fatto chemeoprevisto in tutti i settori regolati, cio

permette di richiedere a tutti gli operatori in correnza tra loro una contribuzione agli oneri
sociali cosi derivanti. Non solo. Cio permette dfinire la totalita dei servizi a valenza
sociale la cui fornitura deve rientrare all'interdoun contratto di servizio pubblico. Ne
consegue che, essendo questi servizi ritenuti Isoerde rilevanti e oggetto di specifico
contratto, il Ministero o, laddove verra creata Awtorita dei Trasporti puo altresi prevedere
vincoli specifici sulla dinamica dei prezzi dei wer inclusi nel contratto di servizio,

adottando ad esempio meccanismi di fppice capa tutela del consumatore.

La definizione delle tratte da inserire nel sewianiversale comporta due ordini di problemi
dal punto di vista strettamente economico. In primmogo, € necessario vedere come
valutare iltrade offtra esigenze di risorse pubbliche e valenza soadal medesimi. In

secondo luogo, € necessario definire con quale anexoo finanziare tali oneri e come

eventualmente prevedere forme di contribuzioneatteefmei vari operatori del mercato.

Il controllo del costo delle obbligazioni socialf@éndamentale, soprattutto in un contesto di
risorse pubbliche scarse. Si potrebbe cosi perdiacestruire una sorta di matridead
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factor/costo p-knper verificare se € opportuno o meno fornire ueractratta. Onere del
regolatore sarebbe la definizione delle sogliel'nea e 'altra dimensione oltre le quali non
garantire il servizio: se ibad factorfosse limitato, ossia se la domanda di serviziana
certa tratta € bassa e, quindi, presumibilment® pib&vante da un punto di vista sociale, e
allo stesso tempo il costo per treno-km sulla stéxsgta risultasse troppo alto, essa potrebbe
essere esclusa dall'insieme delle obbligazioniadbci

In questa analisi, il ruolo della concorrenza imtedale (soprattutto servizi di trasporto
pubblico su gomma) & molto importante da valuteos] da evitare che certe tratte risultino
prive di servizi di trasporto pubblico. La defirone dell’estensione delle obbligazioni sociali
non €, quindi, un concetto statico: il perimetrooponutare sia a seguito di eventuali
cambiamenti tecnologici e nello specifico di mowdalii trasporto alternativo (concorrenza
intermodale) sia per nuove e non previste condiziompetitive su specifiche linee. In linea
teorica, quindi, I'ottica dovrebbe essere quellaalutare i costi sostenuti per la fornitura di
servizi su specifiche tratte, ma valutare altresi esistono soluzioni alternative che
garantiscono la medesima soddisfazione del bisatjnvasporto nel cittadino, come ad
esempio i voli aereiow costLo stesso management di FS ha osservato comedfitdr su
molte tratte a lunga percorrenza sia notevolmentendito grazie ai minori costi (sia in
termini di spesa sia in termini di tempo di trasppisostenuti con voli per i collegamenti a
lunga-lunghissima distanza. Ne consegue che, istc@si, alcuni collegamenti (soprattutto
diurni) potrebbero non essere piu inseriti nel cotopdegli obblighi di servizio se
scarsamente utilizzati e sostituiti da altre foh&asport6°.

Allo stesso modo, il grado di concorrenza intra-aledoud modificare I'estensione delle
obbligazioni. Se, a titolo esemplificativo, si insse all'intero del perimetro dei servizi a
rilevanza sociale la tratta IC Torino-Roma lungo darsale tirrenica, ma in seguito
all’entrata di nuovi vettori iniziasse a sviluppama qualche forma di concorrenza sulla
medesima tratta, essa potrebbe uscire dall'insidalie obbligazioni sociali in quanto e
presumibile ritenere che le condizioni di traffieéo di servizio siano in qualche modo
mutate (ad esempio, in termini di costi al km imdgra quelli attualmente sostenuti
dall'incumbent e tali da garantire la remunerativita del seouizi

5.3. Ilfinanziamento del servizio universale ferrov@asg le gare

Il problema successivo e quello di definire le mMdali finanziamento del servizio da parte
della finanza pubblica. A tal fine, occorre tenent anche del fatto che la gestione dei
servizi da parte deihcumbentpresenta significativi margini di recupero di praddta
(peraltro in parte gia attuati negli ultimi anri)i conseguenza occorre riflettere anche sulle
modalita di definizione del livello di sussidio peon tener semplicemente conto a piée di
lista dell’'attuale livello e costosita della capgacproduttiva di Trenitalia, ad esempio
adottando forme diap che stimolino l'operatore ad una crescita del@dpttivita.

% Di contro, & altrettanto ovvio che la presenzagdésta forma di concorrenza intermodale e, quitedi,
presenza di sostituibilitd dal lato dell'offertawiebbe avere effetti anche sulla regolazione deiizedi
trasporto alternativi, come i sistemi aeroportuali.
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Dal punto di vista generale appare opportuno cfieahziamento pubblico degli obblighi di
servizio pubblico (per la parte non coperta dal#fe e dalle sue dinamiche) debba essere
duplice: ai ricavi da traffico, dovrebbero affiamsiaquelli derivanti da un fondo di
compensazione (il cosiddetto fondo comune).

Vista la forte sostituibilita tra le molteplici tyogie di servizi di trasporto, se si ritenesse
opportuno che il servizio di trasporto ferroviamenisse in qualche modo sussidiato dal
sistema economico a causa della sua rilevanzalsaxidel suo (presunto) minore impatto
ambientale, allora si potrebbe pensare di adottae soluzione sistemica piu generale,
definendo un fondo comune per lintero settore ttasporti. Tale fondo pud essere
concepito come costituito dai contributi derivadt tutti gli operatori del settore del
trasporto, indipendentemente dalla modalita conessb avviene (gomma, ferro, aereo), in
ragione dell’esternalita ambientale negativa cheai ggroducono nello svolgimento
dell'attivita. Sebbene dal punto di vista logicajegta potrebbe sembrare la soluzione piu
naturale in quanto ciascun tipo di vettore conirdghbe al risanamento del gap costi-
benefici generato, e altrettanto immediato compeemndhe I'elevato numero giakeholders
coinvolti e la loro natura eterogenea rende taém idifficilmente attuabile, soprattutto sul
piano politico.

Pertanto, seppur in linea generale sia sosteriloita di un fondo comune di sistema, € piu
realistico pensare ad un’idea di un fondo di comspeione (fondo comune) specifico per il
settore ferroviario, alimentato dai ricavi di tutjii operatori che effettuano trasporto
ferroviario sulle tratte profittevoli. Il criteridi ripartizione dell’onere complessivo potrebbe
essere quello di adottarericavi da traffico dei servizi remunerativi al tte dei costi di
accesso all'infrastruttura ferroviariain modo da tener conto anche del diverso grado di
integrazione verticale dei diversi operatori feramv

Nella realizzazione di tale mix di finanziamentcooe essere consapevoli che il costo delle
tratte in esame (sulla media e lunga percorrenzmgra intorno ai 300-350 milioni di euro
mentre i ricavi delle tratte profittevoli sembrammlto inferiori a queste cifre. Ne consegue
che e necessario porre dei limiti di contribuzigmer i singoli operatori Se le tratte
remunerative sono tassate in modo eccessivo, lazidde della redditivita potrebbe
deprimerne lo sviluppo e determinare la trasform@i di alcune di queste tratte da
profittevoli a non profittevoli. In altre parolepn e possibile fissare una contribuzione tale
da eliminare ogni incentivo sia per I'operatoreombente sia per i nuovi entranti alla
fornitura di adeguati servizi nelle tratte in comeoza, soprattutto considerando che tal
tratte saranno tipicamente le tratte ad AV che baighiesto enormi investimenti pubblici e
che rappresentano comunque servizi di primaria rapaa per il sistema di trasporto
italiano nel prossimo futuro.

A tale proposito non va dimenticato che le tarifédiane del servizio ferroviario (anche sulle
tratte commerciali) appaiono ancora distanti deslli europei, nonostante gli incrementi piu
recenti. La completa liberalizzazione dei prezZlestratte escluse dal servizio universale,
che dovrebbe essere anche esclusa anche dai bloedhi anti inflazionistici, appare una
condizione necessaria sia per lo sviluppo ulterwegli investimenti nel settore che per
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'avvio del fondo comune. Allo stesso modo appaossibile riflettere su un incremento
(piu limitato) delle tariffe dei servizi sussidiain particolare operato attraverso le autonome
scelte delle regioni e delle province autonome analggato ad un miglioramento della
gualita dei servizi (puntualita, pulizia e qualitdl materiale rotabile ecc.).

Parte degli oneri potrebbero essere coperti andmaite maggiorazioni sulle tariffe di
accesso all'infrastruttura ferroviaria, ma in queestodo si danneggerebbe la competitivita
degli operatori nuovi entranti che si troverebbargagare di piu I'accesso ad un asset
essenziaf®. Fermo restando tale problema, appare comunquesseto dare attuazione alle
disposizioni, emanate in attuazione delle direteweopee, di ridefinizione dei canoni per
I'utilizzo dell'infrastruttura ferroviaria stabié dal D.lgs 8 luglio 2003, n. 188, piu volte
prorogate sino al 31 dicembre 2009 (articolo 25déeketo legge 30 dicembre 2008, n. 207).

Per questo motivo, si ritiene che la via del foedmune &, quindi, piu neutrale dal punto di
vista competitivo e, quindi, da preferire. Innauotti, la procedura e trasparente, poiché sia
le classi di operatori chiamati a contribuire, lanodalita di contribuzione sono fissate a
priori. Inoltre, rappresenta un metodo equo e nizerighinatorio, se tutte le imprese di
trasporto passeggeri sono chiamati a contribuiopgzionalmente ai ricavi conseguiti da
ciascuno. Non va pero dimenticato che un trasferimelai servizi remunerativi a quelli
universali si attaglia perfettamente a situaziamicui il processo di liberalizzazione e
consolidato, mentre nella fase di avvio, come malocitaliano, puo essere individuata una
soluzione transitoria a carico della fiscalita gafe proprio con I'obiettivo di promuovere
I'entrata nel settore di nuovi soggetti.

E’ anche interessante osservare che in linea prtaspeanche operatori alternativi a
Trenitalia potrebbero, almeno in parte, fornireveersu specifiche tratte in servizio
universale. In tal caso, se piu operatori si suddivo il costo del servizio universale,
ciascuno puo ottenere un sussidio proporzionaknathontare dei costi sostenuti. La logica
sarebbe quella di organizzagare per lotti 0 anchetratta per tratta cosi da dare
'opportunita di partecipare anche a nuovi opeialodimensione piu ridotta. In aggiunta a
tale meccanismo, denomingbtay or pay(partecipa o paga), la letteratura economica ha
recentemente suggerito nuovi approcci al problened fthanziamento del servizio
universale, che possano favorire la minimizzazidaecosti relativi. Secondo I'approccio
yardstick la valutazione dell’onere connesso agli obbligbciali e effettuata utilizzando
stime del costo di fornitura del servizio di base aree con caratteristiche simili,
incentivando cosi I'efficienza (Panzer, 2000). ragenza di una pluralita di operatori che
forniscono servizi a media-lunga percorrenza pakeghermettere al Ministero dei Trasporti
di ottenere maggiori indicazioni sui reali costttestanti il servizio e cosi utilizzare queste
informazioni per rendere sempre piu incentivangroljazione dei contributi pubblici e
minimizzare allo stesso tempo I'utilizzo di risonsebbliche. Lo sviluppo di un «mercato»
del servizio universale ferroviario appare giustifo anche dalla evoluzione tecnologica
delle modalita di erogazione di tale servizio clppaono progressivamente sempre piu

% E’ comunque prevista una maggiorazione (limitatalle attuali tariffe di accesso allinfrastruttuper il
finanziamento della neo-istituita Agenzia per lausézza Ferroviaria.
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differenziate da quelle dei servizi commerciali p@pologia dei mezzi utilizzati e
conseguentemente del personale specializzato aecess

Per quanto concerne le gare per le tratte oggeterdizio universale, uno degli aspetti piu
importanti & definire 'ampiezza del servizio datteee a gara. E infatti assai probabile che i
concorrenti, almeno in una prima fase, saranno nicamaente limitati. Per cui, piu grandi
saranno tali lotti, minori saranno i potenziali teaipanti e quindi minore sara l'effetto
competitivo della gara e viceversa. E’ ovvio pehe ta gestione di gare per singole tratte é
molto piu complessa e dovrebbe essere gestita dagamismo specifico (come un’Autorita
dei trasporti) non solo per gli aspetti della garassé ma anche per le problematiche di
pianificazione del servizio. Di conseguenza, sirglube pensare di effettuare gare per
singole tratte a media o lunga percorrenza cositéaere dalla stessa procedura ad evidenza
pubblica indicazioni piu precise sugli effettivistodel servizio. Man a mano che il grado di
concorrenza si sviluppa, allora si potra passarevamtuali gare per lotti composti da piu
tratte.

5.4. Aspetti regolatori

A livello regolatorio sorge la necessita di adatapportune forme di separazione (almeno a
livello contabile/amministrativo) e di imporre I'adione di una vera e propria contabilita
regolatoria tale da permettere di enucleare l@i@ttsoggette a sussidiazione pubblica, da
guelle piu strettamente commerciali per le quaknitalia dovra competere non solo con i
privati, ma anche con gli altri mezzi di traspoiqogali I'aereo e i mezzi privati. Senza questi
dati e, infatti, impossibile calcolare il costo d&rvizio e i potenziali ricavi da traffico che
permettono di definire 'onere complessivo delldlaazioni sociali. E quindi, dato il forte
vantaggio informativo di cui gode Trenitalia, ogiieriore intervento in merito non sarebbe
che un intervento di ripianamento delle spese sasteda Trenitalia, con il rischio di
compensare quindi eventuali inefficienze dello stesperatore.

Le attuali indicazioni sui costi per macro-aggredatratte fornite da Trenitalia non sono in
grado di poter permettere al decisore pubblicoetieiininare costi chilometrici per tipologia
di servizio (ES, ICplus, IC, Espressi) articolat fascia temporale (diurno e notturno) con
gravi problemi di trasparenza e di calcolo. L'agsedi informazioni di questo tipo sarebbe
tale da inficiare qualunque processo di razionalimme e efficientamento che pblicy
makerpuo essere intenzionato a persedtlire

" In questa prospettiva appare indispensabile ahatiwazione presso il Ministero delle Infrastrute e dei
Trasporti dell’Osservatorio nazionale sulle politcdel trasporto pubblico locale, istituto dalfeoto 2,
comma 300 della legge 23 dicembre 2007, n. 244l &ine di creare una banca dati e un sistemarimdtivo
pubblico...».
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6. Conclusioni

L’apertura alla concorrenza del settore ferroviaaaspicata non solo per il presumibile
effetto positivo in termini tariffari e soprattuttgualitativi del servizio, ma anche come
meccanismo che spinga l'operatore incombente Tinitad una maggiore efficienza
operativa, nasconde un lato oscuro, tipico di tugprocessi di liberalizzazione, ossia la
possibilita che certe tratte di servizio, soprattige non remunerative, possano essere non
piu servite se non adeguatamente sussidiate. N&goa che appare condizione necessaria
che lo Stato definisca il livello quantitativo digltervento pubblico per i servizi aventi
valenza sociale sia a livello nazionale, sia neafmti delle Regioni e delle Province
Autonome.

Da un lato si tratta di definirex anteed in modo adeguato le risorse disponibili per la
definizione di un contratto di servizio da partd déinistero delle Infrastrutture e dei
Trasporti per la media e lunga percorrenza, firemd |'attuale gap tra risorse disponibili e
necessarie anche attraverso l'utilizzo delle riscatualmente destinate alle merci e alle
Regioni a statuto speciale.

Dall'altro, si tratta di stabilire il livello di aatribuito dello Stato al finanziamento del
trasporto pubblico locale su ferro, evitando I'mtnto annuale a copertura delle perdite
previste dall’operatore e a compensaziona tantumdei mancati adeguamenti storici dei
costi. La definizione di un livello di risorse camdo con le Regioni e le Province
Autonome e Trenitalia, I'applicazione di regole chiacolano nel tempo la dinamica dei
sussidi subsidy-cape la loro erogazione alle Regioni e alle ProviAcgonome attraverso
la compartecipazione al gettito dell’accisa suladjas(come € gia avvenuto per i servizi su
gomma e per le ferrovie ex-concesse) costituiscantispensabile premessa per la
definizione di un quadro regolatorio responsabdecfiicace per la definizione degli oneri
sociali di servizio pubblico nel trasporto ferrawgalocale.

Appare, inoltre, fondamentale passare da un apiratcui si intervieneex postdi anno in
anno a ripianare le perdite di Trenitalia ad uretissstrutturale in cui si definiscomx ante
per un periodo pluriennale le risorse stataliipfnanziamento dei servizi ferroviari. Infatti,
la legge finanziaria per il 2008 ha risolto per swlo anno il problema della copertura
finanziaria del contratto di servizio con lo Stadtanziando 104 milioni di euro aggiuntivi,
destinandoli per la prima volta al Ministero delldrastrutture e dei Trasporti (cioe il
soggetto che stipula il contratto di servizio e nah Ministero dellEconomia, cioe
l'azionista). Ma e evidente che cid non consentestigulare un contratto di servizio
guinquennale, né tanto meno di bandire gare p#idamento delle tratte non remunerative.
La legge finanziaria per il 2008 non ha, invecelividuato ex-antele risorse per i servizi
ferroviari regionali. Tale approccio ha impedita effettuare una riforma strutturale del
finanziamento, continuando a procedere sulla lbi@déemergenza contingente. Infatti, al
fine di proseguire I'erogazione dei servizi atiudldecreto legge 8 aprile n. 60, convertito
nella legge 6 giugno 2008, n. 102 ha autorizzatosfgesa di 80 milioni di euro da
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corrispondere direttamente a Trenitalia : «fie]le more della stipula dei nuovi contratti di
servizio, previa definizione del fabbisogno eiffettper la realizzazione dei servizi di
trasporto regionale di cui all'articolo 9 del dedeelegislativo 19 novembre 1997, n. 422, e
della rideterminazione dei criteri di ripartiziorgh cui all'articolo 20, comma 7, dello stesso
decreto legislative. Per consentire la prosecuzione di tali sersiizo alla fine dell’anno,
l'articolo 63 della legge 6 agosto 2008, n. 13Bcamma 4, ha autorizzato l'ulteriore spesa
di 300 milioni di euro perfar fronte alle esigenze del Gruppo Ferrovie de&tato>. Tali
risorse hanno consentito di integrare le risodative al contratto di servizio merci,
rinviando ad un decreto del Ministero dell'Econoraialelle Finanze, di concerto con il
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasportisl@ecifica destinazione del contributo.

Un intervento con caratteristiche piu ampie, arstnemanato per far fronte al’emergenza,
previsto dall’articolo 25 del decreto legge 29 nowee 2008, n. 185, che stanzia 960 milioni
di euro per investimenti (prevalentemente destiaatinnovo del materiale rotabile) e 480
milioni annui per il triennio 2009-2011per assicurare i necessari servizi ferroviari di
trasporto pubblico, al fine della stipula dei nuasontratti di servizio dello stato e delle
Regioni a statuto ordinario con Trenitalia spaSi tratta di una buona occasione per
ridefinire i livelli di intervento pubblico per ikervizio universale a livello nazionale,
stipulando il nuovo contratto di servizio con loat®; ma anche per la riforma del
finanziamento pubblico del servizio ferroviario idieresse regionale. Infatti attribuite le
risorse alle Regioni ed alle Province Autonomeasblise di un meccanismo permanente di
federalismo fiscale (la partecipazione al gettiéi’dccisa sul gasolio per autotrazioffe)i
potranno definire innovativi criteri di riparto aveéllo territoriale che tengano conto sia di
esigenze di perequazione rispetto alla spesa atohie ai livelli essenziali delle prestazioni,
ma anche con caratteristiche premiali rispetto situppo di meccanismi concorrenziali, di
razionalizzazione dei servizi (attraverso la sopgiane di quelli particolarmente
inefficienti) e di miglioramento degli standard gtazional®.

Infine, coerentemente con queste scelte e subdadmemte ad esse, il Ministero
dellEconomia e delle Finanze, in qualita di azgtaidel gruppo FS, dovrebbe discutere ed
approvare con atti formali il previsto Piano Indigde 2009-2013, fornendo al management
aziendale indicazioni strategiche chiare ed un guadtendibile delle risorse finanziarie
disponibilf°.

In conclusione, come evidenziato in precedenzaagpitti di dettaglio necessari a definire
un quadro economico-regolatorio organico ed effcamno molteplici e complessi, ma é
prioritario non farsi trovare, almeno per una vplit@mpreparati a questa nuova fase di

% Tale riforma strutturale & stata gia introdottaeaorrere dal 2011, dall'articolo 1, comma 302ladegge 24
dicembre 2007, n. 244.

2 A tal fine, la tempestivita dell'intervento & isgiensabile, al fine di promuovere una effettivaitivazione
della razionalizzazione dei costi, gia avviata, Tenitalia ed un'adeguata capacita di programmazien
valutazione del servizio da parte delle RegionitaAfine non appare coerente con il disegno rifdore il
vincoli derivante dalle modalita di copertura firéaria delle nuove risorse (a carico del Fondo Ipearee
sottoutilizzate), che impone la destinazione de#lerse in misura pari al 15% al nord ed all'85%satl del
paese.

% va sottolineato che, invece, l'attuale Piano Indake del Gruppo FS, piu volte discusso dal Gowegrdal
Parlamento non € mai stato ufficialmente condidatiesecutivo.
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sviluppo del mercato del trasporto passeggeri sw.f€€on questo lavoro si e cercato di
contribuire a questo importante tema.
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ABSTRACT: Recent EU legal provisions, aimed at introducthg liberalisation of the
railway sector, acknowledge the existence of aipudd@rvice obligation for non profitable
routes, which would otherwise not be offered in dase of liberalised market. Italian
national law does not give detailed explanationshomw to define the extent of the
obligations, their financial value and their funglifhe aim of this paper is to analyze the
issue of public funding of railway service in thentext of a liberalized market from an
economic, regulatory and institutional point of wieAfter comparing the organizational
structures of the railways sector in different Eagan countries, we define some
methodological guidelines to define the level dblpuintervention and its allocation and to
determine the more efficient funding mechanismgplya
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