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LE FERROVIE REGIONALI VIAGGIANO SU UN BINARIO STRETTO?
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1. Introduzione

Negli ultimi vent’anni nella UE gli orientamenti delle politiche dei trasporti si sono diretti
verso obiettivi di maggiore efficienza, ecosostenibilita e completamento del mercato unico europeo
(aumento della concorrenza fra le imprese di trasporto ¢ interoperabilita delle reti). Al trasporto fer-
roviario regionale ¢ stato attribuito il compito di agevolare la mobilita dei pendolari in maniera piu
efficiente che in passato e con un minore impatto ambientale in termini di inquinamento e conge-
stione rispetto a quello su gomma.

In Italia questo mutamento di prospettiva ¢ stato introdotto nella normativa ¢ nella politica
economica parallelamente al decentramento alle Regioni delle competenze nei servizi pubblici loca-
li, replicandone spesso lentezze, esitazioni e ripensamenti. Questo lavoro fa il punto sullo stato
dell’infrastruttura e del servizio ferroviario italiano, con particolare riferimento a quello destinato ai
viaggiatori regionali. Si valuta la trasformazione dell’assetto complessivo del comparto in relazione
sia all’evoluzione normativa sia alla sua maggiore rispondenza alle finalita pubbliche dichiarate. Si
analizzano i cambiamenti nella rete e nell’offerta di trasporto rispetto alle esigenze, anche qualitati-
ve, espresse dalla domanda dei pendolari. Si discutono inoltre i principali aspetti critici del nuovo
assetto, le caratteristiche dei possibili assetti futuri e le indicazioni di politica economica che ne di-
scendono.

2. La rete e il trasporto ferroviario di passeggeri: aspetti teorici

L’infrastruttura ferroviaria, costituita principalmente dai binari e dalle stazioni, ¢ 1’input fon-
damentale del servizio di trasporto ferroviario. Rispetto ad altre infrastrutture di trasporto, la ferro-
via ¢ caratterizzata da un basso consumo di territorio e da un’elevata pesantezza strutturale, dovuta
ai costi elevati e ai lunghi tempi di ammortamento degli investimenti, anche di quelli solo incre-
mentali. Il servizio offerto su rotaia € molto meno inquinante di quello su gomma: viaggiare su ro-
taia produce da 3 a 10 volte meno CO, rispetto al trasporto aereo o su strada; il trasporto ferroviario
assorbe meno del 3 per cento dell’energia consumata dalla totalita dei trasporti, con una quota di
mercato del 6 per cento (passeggeri; UIC, 2008).

La lunghezza della rete non misura pienamente la dotazione di infrastruttura ferroviaria di un
territorio; € necessario tenere anche conto del tipo di tecnologia utilizzato (binario unico o doppio,
rete elettrificata o meno, strumenti di segnalazione, tecnologia di regolazione degli accessi alle sta-
zioni, che influenzano significativamente 1’efficienza del servizio e la possibilita di ampliarne
I’offerta) e del grado di interoperabilita della rete (ossia del grado di omogeneita tecnica e normati-
va della stessa), che puo segmentare il mercato e ridurre la qualita del servizio prestabile.
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I principali operatori del comparto sono il proprietario della rete, il gestore della rete (che as-
segna le tracce orarie e riscuote i relativi pedaggi dai gestori del servizio) e le imprese ferroviarie
(che gestiscono il servizio). Accanto al pedaggio, i principali costi del servizio ferroviario sono
quelli relativi al materiale rotabile (i treni) e al personale. In alcuni paesi agli operatori sopra indica-
ti si aggiungono anche societa proprietarie del materiale rotabile, che lo affittano ai gestori del ser-
vizio.

Nei servizi ferroviari viaggiatori, I’output ¢ misurato dai passeggeri-km. Il servizio fornito
dalle imprese ferroviarie si concretizza tuttavia in una determinata disponibilita di treni-km o di po-
sti-km (cfr. glossario). I costi variabili sono percio legati piu al numero di treni utilizzati, ai posti
disponibili, ai km complessivamente percorsi e ai tempi di percorrenza che ai passeggeri trasportati,
mentre questi ultimi incidono principalmente sui ricavi.

Il settore ¢ caratterizzato da un’elevata intensita di capitale (soprattutto la rete e il materiale
rotabile, con vita economica perd molto elevata) a cui si accompagna una limitata sostituibilita di
capitale e lavoro. Innovazioni tecnologiche possono pero di tanto in tanto determinare cambiamenti
rilevanti nel rapporto tra mezzi in circolazione e input di lavoro (ad es. nel numero di macchinisti
per treno, oppure nel personale dedicato alla vendita di biglietti, grazie alle vendite via internet o
presso biglietterie automatiche). L’ elevato investimento soprattutto nella rete, ma anche nel materia-
le rotabile (la cui vita economica puo attualmente superare i 30 anni), determina significative eco-
nomie di densita della rete. La ferrovia risulta economicamente sostenibile per intensita di utilizzo
piuttosto elevate (in termini di coefficiente di riempimento o load factor dei singoli treni e di fre-
quenza d’uso della rete), e quindi in aree densamente popolate ¢/o in cui 1’attivita produttiva ¢ con-
centrata nel territorio (Ponti e Beria, 2007). Infine, alcuni costi sono piu sensibili ai tempi di per-
correnza (ad esempio il costo del lavoro) che alla distanza percorsa (ad esempio il costo della rete e
dei meccanismi di controllo).

La domanda di trasporto ferroviario passeggeri ¢ segmentabile in due gruppi: quella del tra-
sporto locale, all’interno di un sistema locale del lavoro o comunque che soddisfa i pendolari,
quella a lunga percorrenza, in cui il trasporto ferroviario ha come sostituti, oltre al trasporto indivi-
duale o collettivo su gomma, anche il trasporto aereo. Soprattutto per il primo segmento vi ¢ una
forte dipendenza della domanda da fattori di contesto e di policy locale. Fattori quali il tipo di urba-
nizzazione di una regione (la concentrazione della popolazione lungo la rete, ad esempio) e I’esten-
sione del pendolarismo, nonché 1’ampiezza e la cogenza delle misure restrittive al traffico privato
(presenza di zone a traffico limitato, targhe alterne, diffusione della tariffazione della sosta e del
road pricing, ecc.) e la disponibilita di servizi accessori quali i parcheggi di interscambio, influisco-
no sulle condizioni del traffico, sui tempi complessivi del viaggio, sulla puntualita e piu in generale
sulla qualita del servizio offerto. Questa, a sua volta, ¢ tra le determinanti della domanda di traspor-
to ferroviario al pari, se non piu, del costo del servizio (Hensher e Brewer, 2001). In particolare,
poiché il trasporto ferroviario richiede quasi sempre 1’utilizzo di altre infrastrutture per completare
lo spostamento richiesto (strada, rete metropolitana, ecc.), i tempi di attesa per lo scambio intermo-
dale possono scoraggiare 1'utilizzo del treno per distanze brevi, anche se quest’ultimo ha una veloci-
ta commerciale relativamente elevata (Litman, 2007). Le peculiari caratteristiche della domanda di
trasporto hanno determinato 1’introduzione nell’analisi economica del concetto di costo generalizza-
to, che include oltre ai costi monetari, anche il costo-opportunita legato al tempo di trasporto di cia-
scuna modalita.

La domanda presenta notevoli fluttuazioni nel corso della giornata, della settimana e nei di-
versi mesi dell’anno. Quella pendolare ¢ di tipo radiale (verso e dal centro urbano piu importante
dell’area) e concentrata nelle ore di punta. L’alta variabilita infragiornaliera della domanda e 1’ele-
vato investimento minimo necessario per aumentare 1’offerta tendono a determinare capacita in ec-
cesso o affollamento dei passeggeri. Negli anni piu recenti la domanda di trasporto ¢ diventata sem-
pre piu individualizzata a causa della minore uniformita degli orari di lavoro e del tempo libero,
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tendendo a spostarsi verso il piu flessibile trasporto su auto privata; questa tendenza ¢ stata favorita
dalla riduzione relativa dei costi di acquisto dell’auto e dalla dislocazione dei centri commerciali in
aree extraurbane (a sua volta in parte risultato dei vincoli all’accesso delle auto nei centri urbani;
Ponti e Beria, 2007 e Ramella, 2010).

Le politiche pubbliche del trasporto ferroviario cercano di incentivare il trasporto ferroviario
locale con due principali obiettivi: garantire il diritto alla mobilita dei cittadini e favorire il riequili-
brio modale a scapito dell’automobile per il minor inquinamento, congestione, incidentalita e costi
di usura delle strade. Il maggior utilizzo dell’auto deriverebbe dalla sua comodita relativa e dal fatto
che le esternalita negative generate non si riflettono correttamente nei suoi costi d’uso. Per conse-
guire questi obiettivi si utilizzano sussidi tariffari in favore del trasporto ferroviario e misure di di-
sincentivo dell’utilizzo dell’auto, quali I’introduzione o I’aumento di imposte e tasse sul carburante,
vincoli alla circolazione, ecc.. Quest’ultimo tipo di misure, assieme a un miglioramento qualitativo
del servizio, risulterebbe piu efficace perché potrebbe orientare verso il treno anche i cittadini piu
abbienti, meno sensibili al costo relativo del viaggio. Il riconoscimento di un diritto alla mobilita si
traduce nell’attribuzione al trasporto ferroviario della qualifica di “servizio universale”, per il cui
svolgimento sono imposti € compensati specifici obblighi di servizio pubblico (OSP). Nonostante
questi obiettivi generalmente dichiarati, nella gran parte dei paesi industriali il trasporto su gomma ¢
piu sussidiato delle ferrovie'.

Un’altra importante peculiarita del trasporto ferroviario, che puo giustificare politiche pubbli-
che (in questo caso rivolte all’offerta), sta nel fatto che la rete per molti aspetti risulta un monopolio
naturale il cui utilizzo comporta una struttura dei costi (economie di scala e subadditivita) tale da
suggerire la presenza sul mercato di un solo operatore. Quando la rete abbia le caratteristiche di un
monopolio naturale, la teoria economica suggerisce la separazione proprietaria fra gestore della rete
e gestore del servizio e 1’affidamento di quest’ultimo a operatori in concorrenza fra loro. La separa-
zione verticale e la regolazione del gestore della rete (criteri di accesso e relativi pedaggi; Campos e
Cantos, 1999) avrebbe il vantaggio di garantire in maniera equa e non discriminatoria 1’accesso alla
rete, stimolando la concorrenza. La regolamentazione ¢ auspicata dalla teoria nel caso della rete,
generalmente considerata una essential facility, ma non del materiale rotabile, in quanto facilmente
riproducibile; tuttavia i costi elevati del materiale rotabile nuovo e i tempi per una sua acquisizione
(da 2 a 4 anni; AGCM, 2003a), la pressoché totale assenza di un mercato dell’usato (anche a causa
di differenze di standard) e la necessita da parte di un potenziale entrante nella gestione del servizio
di possedere il materiale rotabile (o acquisirlo a vario titolo) possono costituire una rilevante barrie-
ra all’entrata (Cambini, 2009). Fra le possibili soluzioni vi & I’introduzione sul mercato di rolling
stock companies (ROSCOs, come ¢ avvenuto nel Regno Unito), che possono offrire il materiale ro-
tabile in leasing alle compagnie ferroviarie.

Se la separazione proprietaria ha vantaggi concorrenziali, perché favorisce una maggiore tra-
sparenza e terzieta del gestore della rete, I’integrazione ha alcuni vantaggi industriali, in termini di
possibilita di sfruttare economie di scopo e vantaggi informativi, di maggiori incentivi alla manu-
tenzione/investimento della rete e di riduzione dei costi di transazione (Macchiati et al., 2007; Mer-
kert et al., 2009). Le analisi empiriche non sarebbero tuttavia conclusive né sugli effetti in termini di
efficienza legati all’integrazione verticale, né sulla presenza di economie di scopo fra il trasporto

L’Agenzia europea per ’ambiente stimava che nel 2005 nella UE-15 i sussidi ai trasporti ammontassero a circa 270-290 miliardi di
euro all’anno, di cui il 45 per cento al trasporto su gomma e il 26 a quello su rotaia (European Environment Agency, 2007). Sono
presenti forme di sussidio in pressoché tutte le tipologie di trasporto, da quello aereo (ad esempio sotto forma di sussidi alle compa-
gnie low cost da parte di enti locali), a quello su gomma (sgravi fiscali e sconti sui pedaggi agli autotrasportatori e soprattutto sussidi
per la realizzazione e la manutenzione delle infrastrutture), alle ferrovie, accompagnate talvolta da imposte e tasse specifiche mirate a
scoraggiare 1’utilizzo di una determinata modalita (ad esempio 1’accisa sul gasolio per autotrazione). Non stupisce dunque come le
politiche dei trasporti mirate alla sostenibilitd ambientale non siano state molto efficaci: il trasporto causa circa un quarto di tutte le
emissioni di CO»; fra il 1990 e il 2005 le emissioni di gas serra da trasporto interno alla UE-15 sono aumentate del 26 per cento; oltre
il 90 per cento delle emissioni ¢ dovuto al trasporto su strada (UIC, 2008).
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merci e quello passeggeri. Merkert ef al. (2009) mostrano che empiricamente la separazione vertica-
le non determinerebbe significative differenze nell’efficienza tecnica complessiva, mentre 1 maggio-
ri costi di transazione avrebbero un significativo effetto negativo’.

Qualora la presenza di piu operatori nella gestione del servizio generi congestione e/o se il
regolatore ha scelto di sussidiare anche parzialmente il servizio (per uno qualsiasi dei motivi sopra
detti), ¢ preferibile 1’introduzione di meccanismi di concorrenza per il mercato (scelta del gestore
con meccanismi d’asta; Boitani e Petretto, 2002) e, nel caso di un’impresa che effettui sia servizi
concorrenziali sia servizi pubblici, la separazione proprietaria fra le due attivita, per evitare com-
portamenti e strategie volti a falsare il gioco della concorrenza sul primo mercato (AGCM, 2008).

La definizione di meccanismi di concorrenza per il mercato richiede di affrontare numerose
scelte di dettaglio (gli assetti istituzionali della relazione tra autorita pubblica e gestori del servizio,
il meccanismo d’asta, il numero di tratte da affidare a ciascun gestore, le caratteristiche del contratto
di servizio, la definizione del livello delle tariffe e dei sussidi). Vi ¢ in generale consenso sulla ne-
cessita di separazione fra 1’autorita di indirizzo, programmazione e controllo e i gestori, per ridurre
le inefficienze legate sia alla minore cogenza dei vincoli di bilancio qualora vi sia identita fra con-
trollore e gestore, sia piu in generale ai fenomeni di cattura del regolatore. La scelta della dimensio-
ne del mercato da mettere a gara pone invece alcuni trade-off in termini di facilita di monitoraggio,
numero di potenziali partecipanti alla gara e rischio di collusione. Un ulteriore strumento, comple-
mentare alle gare, ¢ rappresentato dal contratto di servizio (CS) che, in presenza di asimmetrie in-
formative, dovrebbe definire meccanismi di incentivo affinché il gestore offra la quantita e gli stan-
dard richiesti del servizio, evitando di attribuire un vantaggio informativo all’incumbent anche me-
diante una durata eccessivamente lunga del contratto. La letteratura evidenzia come siano piu incen-
tivanti per il gestore contratti che prevedono un metodo di remunerazione net cost, in cui il gestore,
pur ricevendo un corrispettivo, si fa carico del rischio industriale (costi e gestione) e di quello com-
merciale (ricavi), rispetto al metodo gross cost, in cui i ricavi sono incassati dall’ente concedente.
Se lo stesso gestore ha oneri di servizio su alcune tratte ma non su altre (potenzialmente remunera-
tive), ’ente locale contraente pud consentire all’impresa ferroviaria 1’utilizzo di sussidi incrociati
fra i due tipi di servizio; tuttavia cid non dovrebbe essere ammesso qualora sulle tratte remunerative
il gestore sia in concorrenza con altre imprese.

3. L’evoluzione della regolamentazione in Italia

L assetto generale. — Gli anni novanta rappresentano uno spartiacque importante per il settore
ferroviario in Italia che, soprattutto per effetto del recepimento di diverse direttive europee, ¢ stato
interessato da rilevanti cambiamenti regolatori. La diffusa convinzione della necessita di cambia-
menti nel settore era legata al declino nell’utilizzo delle ferrovie sia per il trasporto dei passeggeri
sia per quello di merci (a fronte di un costante aumento nel trasporto privato su gomma) e alle pe-
santi perdite accumulate negli anni dalle imprese ferroviarie. La necessita di riforma del settore, in
declino anche in molti altri paesi europei, era stata evidenziata dal Libro Bianco sulle ferrovie del
1996°. I principi ispiratori della nuova regolamentazione europea delle ferrovie (la realizzazione del
mercato unico, la riduzione dei sussidi pubblici e la promozione della concorrenza) sono stati intro-
dotti gradualmente e con alcune eccezioni, legate soprattutto al riconoscimento della funzione di
servizio universale ad alcune tipologie di trasporto ferroviario.

2 L’effetto dei costi di transazione sull’efficienza non ¢ scontato; alti costi di transazione potrebbero accrescere I’efficienza tecnica se

determinassero migliori decisioni o se riducessero il fabbisogno di altri input (Merkert ef al., 2009).
®  White Paper. 4 strategy for revitalising the Community’s railways, COM(96) 421, 30 luglio 1996.
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Gli interventi europei nella regolamentazione delle ferrovie sono stati avviati con la direttiva
CE 29 luglio 1991, n. 440, che prescriveva in particolare misure per: i) il risanamento delle imprese
ferroviarie (attraverso la creazione di aziende separate dallo Stato con criteri di gestione commercia-
le); ii) la liberalizzazione dell’accesso all’infrastruttura ferroviaria per il trasporto ferroviario di
merci (con la separazione almeno contabile fra gestore dell’infrastruttura e gestore del servizio, il
divieto di sussidi incrociati fra le due attivita e 1’applicazione di principi non discriminatori
nell’allocazione delle tracce orarie alle imprese ferroviarie). La direttiva escludeva infine dal suo
campo di applicazione i trasporti regionali. In Italia il relativo regolamento di attuazione, successivo
di 7 anni alla direttiva (decreto del Presidente della Repubblica 8 luglio 1998, n. 277), prevedeva
una separazione solo contabile fra gestione dell’infrastruttura e servizio e liberalizzava il servizio
solo per alcuni casi particolari’. La riluttanza dell’Italia ad aderire pienamente al nuovo approccio
europeo ¢ stata segnalata anche dall’AGCM (1998), che indicava la preferibilita sia di una separa-
zione effettiva sia della terzieta del soggetto assegnatore delle tracce anche rispetto al gestore
dell’infrastruttura.

I successivi passi della regolamentazione italiana delle ferrovie nazionali sono costituiti prin-
cipalmente dall’attuazione dei tre pacchetti ferroviari della UE. Il primo, effettivo dal 2004, intro-
duce regole trasparenti e uniformi di accesso alla rete e alcune prime misure per la liberalizzazione
del trasporto ferroviario di merci transeuropeo. Il secondo, effettivo dal 2005, prevede la piena aper-
tura del mercato UE del trasporto ferroviario merci dal 2007, poi anticipata al 1° gennaio 2006. Il
terzo prevede 1’apertura del mercato dei servizi ferroviari dei passeggeri dopo il primo gennaio
2010°. In generale, il processo di liberalizzazione definito a livello europeo non ha dato risultati
soddisfacenti. In molti paesi la separazione verticale fra rete e gestore incumbent & ancora solo for-
male e il libero accesso di concorrenti incontra notevoli ostacoli (fra cui quello della mancanza della
reciprocita). In Italia il recepimento della normativa europea ¢ a uno stadio piu avanzato rispetto ad
altri paesi europei, ma non sempre anche dal punto di vista sostanziale.

In Italia il “primo pacchetto ferroviario” ¢ stato recepito con il decreto legislativo 8 luglio
2003, n.188, che introduce: i) il principio di liberta di accesso a nuove imprese ferroviarie (che de-
vono ottenere una licenza e un certificato di sicurezza); ii) la separazione (giuridica, organizzativa o
decisionale) tra gestore dell’infrastruttura e del servizio; al primo ¢ affidato anche il compito di ri-
scossione dei canoni, di assegnazione della capacita e di rilascio dei certificati di sicurezza; iii) la
separazione nel bilancio tra la gestione del servizio passeggeri e quella di trasporto merci; iv) una
chiara attribuzione nel bilancio degli eventuali sussidi, con divieto di effettuare sussidi incrociati; v)
I’attribuzione al Ministero delle infrastrutture e dei trasporti (MIT) delle funzioni di regolatore del
mercato. Sono escluse dall’applicazione del decreto le reti ferroviarie locali e regionali isolate (non
interconnesse con la rete nazionale)® adibite al trasporto passeggeri. Per le ferrovie regionali e locali
rientranti nel decreto ¢ richiesta la separazione aziendale e contabile fra gestione dell’infrastruttura e

Per le associazioni internazionali di imprese ferroviarie di cui almeno una avesse la sede principale in Italia per il trasporto interna-
zionale con altri paesi UE in cui sono stabilite le imprese che costituiscono 1’associazione e per le imprese ferroviarie con sede nel
territorio UE, a condizioni eque, per I’espletamento di servizi internazionali di trasporto merci. Per il trasporto merci ¢ stata introdot-
ta dalla legge 23 dicembre 2000, n. 388 (legge finanziaria per il 2001), la condizione di reciprocita.

Il primo pacchetto ferroviario (direttive CE 26 febbraio 2001, nn. 12, 13 e 14) riprende e modifica i contenuti della direttiva CE
1991/440 e delle direttive CE 19 giugno 1995, nn. 18 e 19, recepite con il decreto del Presidente della Repubblica 16 marzo 1999, n.
146. E seguita la direttiva CE 19 marzo 2001, n. 16, che prevede una serie di misure di rimozione degli ostacoli all’interoperabilita
delle reti europee (recepita con il decreto legislativo 30 settembre 2004, n. 268). Il secondo pacchetto include la direttiva CE 29 apri-
le 2004, n. 49 che modifica in parte la direttiva CE 2001/14, la direttiva CE 29 aprile 2004, n. 50 (sistema ferroviario transeuropeo),
la direttiva CE 29 aprile 2004, n. 51 (sviluppo delle ferrovie comunitarie) e il regolamento CE 29 aprile 2004, n. 881 che istituisce
un’agenzia ferroviaria europea. La liberalizzazione del trasporto internazionale di merci era prevista per il 2008 dal primo pacchetto
ferroviario. Il terzo pacchetto include la direttiva 23 ottobre 2007, n. 58 (liberalizzazione del trasporto passeggeri), la direttiva 23 ot-
tobre 2007, n. 59 (certificazione dei macchinisti) e il regolamento CE 23 ottobre 2007, n. 1371 (diritti e obblighi dei passeggeri).

In genere tutte le ferrovie a scartamento ridotto, come ad esempio la Circumetnea o le ferrovie suburbane della Campania (Circum-
vesuviana, Sepsa).
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gestione del servizio’. I quadro normativo nazionale si & ulteriormente allineato alle prescrizioni
comunitarie attraverso una serie di norme®, fra le quali la legge 23 luglio 2009, n. 99, che recepisce
il terzo pacchetto e liberalizza il trasporto ferroviario di passeggeri dal 1° gennaio 2010, introducen-
do tuttavia la possibilita che il servizio passeggeri possa essere soggetto a limitazioni.

L’insieme di queste norme avvia una liberalizzazione del trasporto merci e di parte del tra-
sporto nazionale a lunga percorrenza di passeggeri ma mantiene alcuni segmenti del trasporto pas-
seggeri nell’ambito dei “servizi essenziali”, per i quali non ¢ attuabile una concorrenza nel mercato.
Gia dalla fine degli anni sessanta la normativa comunitaria aveva introdotto la possibilita per le au-
torita pubbliche di stipulare CS pubblico con imprese di trasporto al fine di garantire servizi di tra-
sporto ritenuti sufficienti (servizi minimi) o tariffe agevolate per particolari categorie di utenti. Nel-
la misura in cui tali servizi siano in contrasto con I’interesse commerciale dell’impresa, 1’autorita
pubblica, a fronte dell’obbligo di offrire detti servizi, eroga una compensazione corrispondente che
non costituisce aiuto di stato’.

In Italia sono stati sottoposti a obblighi di servizio pubblico alcuni servizi nazionali e il tra-
sporto regionale. Per il trasporto notturno di passeggeri, la legge 1 agosto 2002, n. 166 prevedeva
I’affidamento con gara entro la fine del 2003, prorogato poi alla fine del 2005' ¢ nel frattempo la
stipula di un CS con Trenitalia''. La L. 222/2007 ha pero sostituito I’obbligo di procedure concor-
suali con la previsione di contratti almeno quinquennali (rivedibili annualmente). Se fino al 2006
tutte le tariffe passeggeri erano stabilite dal CIPE, all’inizio del 2007 Trenitalia ha introdotto per la
prima volta, unilateralmente, adeguamenti tariffari su Eurostar (ES), intercity (IC; allora non sotto-
posti a obblighi di servizio) e alta velocita (AV), introducendo di fatto un principio di autonomia ta-
riffaria sul servizio in concorrenza.

A livello locale il cambiamento fondamentale ¢ avvenuto con il decreto legislativo 19 no-
vembre 1997, n. 422 (decreto Burlando)'?, che ha previsto il trasferimento alle Regioni, entro il 1°
gennaio 2000 e sulla base di accordi di programma con lo Stato, delle competenze di programma-
zione, amministrazione e controllo e delle risorse finanziarie relative al trasporto ferroviario locale
dei passeggeri. Nel caso delle ferrovie in gestione commissariale governativa affidate per la ristrut-
turazione a FS e di quelle di interesse regionale e locale in concessione a soggetti diversi da FS era
previsto anche il trasferimento a titolo gratuito dei beni, delle infrastrutture e impianti'> Sono state
trasferite alle Regioni anche le competenze relative ai treni interregionali (ora ricompresi nella cate-
goria dei regionali), assegnandole di volta in volta a una delle amministrazioni interessate (Stagni,
2004).

Altre importanti innovazioni erano costituite dalla separazione contabile (o costituzione di
imprese separate) fra gestore della rete e impresa ferroviaria, dall’introduzione di un CS con il ge-

11 D.1gs. 188/2003 ¢ stato recentemente adeguato al terzo pacchetto comunitario con il decreto legislativo 25 gennaio 2010, n. 15.

Fra queste, il decreto legislativo 10 agosto 2007, n. 162 (relativo ad aspetti di sicurezza) e il decreto legislativo 10 agosto 2007, n.
163 (che recepisce il secondo pacchetto europeo).

Regolamento CE 26 giugno 1969, n. 1191 come modificato dal regolamento CE 20 giugno 1991, n. 1893 e sostituito dal regolamento
CE 23 ottobre 2007, n. 1370. La base normativa di riferimento in materia di obblighi di servizio pubblico ¢ I’articolo 73 del Trattato
CE. Le condizioni affinché il sussidio non sia da considerare aiuto di stato sono state precisate nella sentenza Altmark, 2003.

Art. 6 del decreto legge 24 giugno 2003, n. 147, convertito con modificazioni nella legge 1 agosto 2003, n. 200.

' Art. 38 della L. 166/2002 e modifiche (art. 9 della legge 29 novembre 2007, n. 222 di conversione del decreto legge 1 ottobre 2007,
n. 159); sono sussidiate anche alcune agevolazioni tariffarie per determinate categorie di passeggeri.

E le successive modifiche, in particolare il decreto legislativo 20 settembre 1999, n. 400.

Per le Regioni a statuto speciale (RSS) e le province autonome di Trento e Bolzano il trasferimento di funzioni e risorse doveva avvenire

mediante norme di attuazione. Solo nel 2009 la L. 99/2009 ha attribuito alle due province autonome la competenza dei servizi ferroviari
locali svolti su quei territori, utilizzando le risorse gia destinate a tale titolo al pagamento dei corrispettivi in favore di Trenitalia.
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store di durata non superiore a 9 anni (modificata in 6 anni rinnovabili di altri 6)'*, che preveda
compensazioni economiche per OSP, dalla scelta del gestore mediante gare entro il 2003. L’appli-
cazione di quest’ultimo principio ¢ stata graduale e incerta, con un ripetuto ricorso a proroghe e a
regimi transitori, fino alla recente esclusione del trasporto ferroviario regionale dalla categoria dei
servizi pubblici locali a rilevanza economica e, di conseguenza, anche dal relativo obbligo di affi-
damento con gara'’.

Una delle difficolta piu importanti incontrate dalle Regioni nell’avviare le gare ¢ stata quella
del reperimento del materiale rotabile, che Trenitalia non ha loro trasferito, nonostante fosse stato
acquistato con contributi statali e regionali (Corte dei conti, 2004). In base al D.Igs. 422/1997 (come
modificato dalla L. 166/2002), il bando di gara per il servizio regionale doveva garantire che la di-
sponibilita delle reti, degli impianti e delle altre dotazioni patrimoniali necessarie non costituisse un
elemento discriminante nella valutazione delle offerte e che questi beni fossero messi a disposizione
dell’aggiudicatario. Tuttavia, come segnalato anche dall’ Antitrust, la quasi totalita del materiale ro-
tabile era, ancora nel 2003, di proprieta di Trenitalia, gestore di gran parte del servizio regionale in
regime di affidamento diretto (AGCM, 2003a)'®. L’AGCM aveva suggerito I’attuazione in tempi
rapidi delle gare, permettendo che 1’attivita dell’aggiudicatario avesse inizio solo dopo un tempo
sufficiente per reperire il materiale rotabile e aveva sconsigliato la soluzione di costituire imprese
ferroviarie dove confluissero come soci Trenitalia, le Regioni e gli enti locali e le societa di gestione
delle ferrovie in concessione. Tuttavia quest’ultimo approccio ha prevalso in quasi tutte le regioni in
cui il servizio ¢ stato affidato con gara (cfr. oltre). Non ¢ stata invece presa in considerazione la pos-
sibilita di trasferire il materiale rotabile a separate rolling stock companies che poi potevano offrirlo
in leasing alle imprese ferroviarie.

Gia alcuni mesi prima dell’eliminazione dell’obbligo di gara nel trasporto regionale, che a-
vrebbe potuto svolgere una funzione di selezione fra i potenziali gestori, ¢ stata addirittura emanata
una normativa che, fra questi, privilegiava Trenitalia. Il decreto legge 29 novembre 2008, n. 185 (e
la legge 28 gennaio 2009, n. 2 di conversione) autorizza infatti una erogazione di risorse statali di
480 milioni di euro per ciascuno degli anni 2009, 2010 e 2011 alle Regioni qualora stipulino i nuovi
CS con Trenitalia'".

4. L’assetto attuale del settore

4.1 1l trasporto nazionale

Nel 1992 I’ente Ferrovie dello Stato (FS), costituito nel 1986, ¢ stato trasformato in societa
per azioni, di proprieta interamente pubblica; ad esso ¢ stata successivamente attribuita la conces-

Legge 9 aprile 2009, n. 33. I CS devono assicurare un rapporto tra ricavi da traffico e costi operativi almeno pari a 0,35 entro il 1°
gennaio 2000, al netto dei costi dell’infrastruttura (cio¢ del “pedaggio” a RFI nel caso dei servizi ferroviari), cfr. D.Lgs. 422/97 art.
19 comma 5.

Decreto legge 25 settembre 2009, n. 135 (decreto Ronchi). In precedenza 1’obbligatorieta della procedura di gara era stata ulterior-
mente procrastinata al 31 dicembre 2007 (decreto legge 28 dicembre 2006, n. 300, convertito con la legge 26 febbraio 2007, n. 17) e
quindi al 2010 (decreto legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito con la legge 6 agosto 2008, n. 133).

Solo il materiale delle ferrovie regionali (ex concesse) ¢ di norma di proprieta del demanio della Regione. Alcune ROSCOs europee
sono attive anche in Italia, ma prevalentemente nel noleggio di locomotive per i servizi merci “liberalizzati” (cio¢ esercitati da impre-
se diverse da Trenitalia).

DL 185/2008 (decreto anticrisi) e L. 2/2009. Le risorse sono state erogate anche con la giustificazione formale di garantire che nel
2009 non vi fossero aumenti tariffari e si aggiungono a quelle stanziate con i due decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri
del 2000, attuativi del decreto Burlando, che trasferivano alle Regioni le competenze e le risorse dei servizi ferroviari regionali
(complessivamente 1,2 mld di euro per Trenitalia, piu circa 670 milioni per le ex concesse (cft. la legge 24 dicembre 2007, n. 244,
tabella 1, colonna 2), e con il decreto 1 agosto 2001 del MEF (di ripartizione del finanziamento di 80 mld di lire di cui all’art. 52, c.
11, L. 388/2000, relativo ai CS stipulati dalle RSO con FS, per far fronte a servizi aggiuntivi). Il MIT ha poi disposto un riparto di ta-
li risorse in proporzione a quelle storicamente riconosciute (50 mln alle RSS e 430 mln alle RSO).
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sione per I’esercizio del servizio ferroviario pubblico'®. La separazione tra gestore dell’infrastruttura
e dei servizi di trasporto ¢ stata completata nel luglio 2001 con la creazione di Rete ferroviaria ita-
liana (RFI). Nel 2002 il gruppo FS ¢ stato completamente ridisegnato, creando una holding Ferrovie
dello Stato spa, di proprieta del Ministero dell’Economia e delle finanze (MEF) con al suo interno
numerose societa autonome, tra cui RFI e Trenitalia.

A RFI ¢ stata trasferita la titolarita della concessione prima in capo a FS, la cui durata ¢ stata
ridotta nel 2000 da 70 a 60 anni' e, sulla base di un contratto di programma tra FS e il MIT, la ge-
stione dell’infrastruttura (inclusi gli investimenti), di proprieta dello Stato. E compito di RFI ammi-
nistrare il funzionamento della rete assicurando la circolazione in sicurezza dei treni, nel rispetto del
criterio di tendenziale equilibrio tra le entrate e le uscite®”. Sotto il profilo commerciale, Iattivita di
RFTI consiste nella vendita delle tracce orarie sulla rete nazionale alle imprese ferroviarie e nell’at-
tuazione degli interventi di manutenzione e ampliamento programmati, a fronte dei quali RFI riceve
dallo Stato contributi in conto esercizio’'. L allocazione delle tracce avviene in contropartita di un
pedaggio e sulla base del Prospetto informativo della rete (PIR), approvato dal MIT con la supervi-
sione del CIPE e pubblicato annualmente da RFI. Anche le ferrovie regionali devono richiedere le
tracce a RFI per la parte di trasporto regionale che transita sulla rete nazionale.

A Trenitalia, nata nel giugno 2000 e articolata in tre divisioni (Cargo, Passeggeri e Trasporto
regionale), ¢ stata trasferita la quasi totalita del materiale rotabile circolante in Italia, ad eccezione di
quello relativo alle ex ferrovie in concessione, attribuito alle Regioni (cfr. sopra). Trenitalia gesti-
sce, sulla base di una licenza, un servizio di trasporto passeggeri nazionale e sulla base di un CS il
trasporto nazionale passeggeri sottoposto a obblighi di servizio pubblico. Nonostante le modifiche
societarie, il gruppo FS continua a rappresentare un’unica entita economica. Questa situazione ¢ al-
tamente critica sotto il profilo concorrenziale sia per il legame verticale fra segmenti di attivita sia
per la possibilita di sussidi incrociati fra i diversi servizi (merci e passeggeri, passeggeri sul mercato
concorrenziale e su quello con obblighi di servizio pubblico), che ostacolano ’entrata o la crescita
di imprese concorrenti; anche 1’ Autorita antitrust lo ha piu volte segnalato (AGCM, 2003a, 2008).
Inoltre Trenitalia continua a svolgere, da sola o come socio del gestore, in quasi tutte le regioni, il
servizio di trasporto regionale su tratte che riguardano sia la rete di competenza delle Regioni sia
quella nazionale. Questa sovrapposizione sulle stesse direttrici di servizi a mercato e servizi sussi-
diati offre forti incentivi a Trenitalia (e a RFI nell’assegnazione delle tracce orarie ai treni regionali
operanti su parti della rete nazionale) a privilegiare i primi anche a scapito dei secondi (con effetti in
termini di soppressione di corse, tempi di percorrenza, puntualita, ecc.; AGCM, 2009).

La situazione particolarmente favorevole all’incumbent non ha stimolato una significativa en-
trata di nuove imprese nel servizio nazionale. Oltre a Trenitalia nel novembre 2010 ¢ stato avviato
un nuovo servizio fra Torino e Milano da parte di Arenaways, societa a capitale privato con voca-
zione nel trasporto a scala regionale. Da settembre 2011 partira con 51 corse giornaliere il servizio
viaggiatori di NTV, il primo operatore privato italiano sulla rete ferroviaria ad alta velocita. NTV ha
ottenuto la licenza nel 2007 e nello stesso anno ha sottoscritto il protocollo d’intesa sui “servizi uni-
versali”, con il quale si ¢ impegnata a partecipare alla copertura degli oneri dei CS per le tratte non
remunerative. Nel trasporto internazionale di passeggeri sono attive le ferrovie svizzere (FFS) e Ar-
tesia, una joint venture Trenitalia-SNCF (ferrovie francesi); da dicembre 2009 DB ¢ OBB (ferrovie
tedesche e austriache) operano congiuntamente sull’asse del Brennero, con la trazione a cura della

11 1/1/1986 1’ Azienda autonoma venne trasformata in ente pubblico. L’attribuzione ¢ avvenuta nel 1993 in base al decreto ministeria-
le 26 novembre 1993, n. 225/T, ma ¢ stata perfezionata sotto il profilo giuridico soltanto nel 1995.

Decreto ministeriale 31 ottobre 2000, n. 138/T.

RFI ¢ inoltre tenuta a presentare un Piano di priorita degli investimenti (PPI), da elaborare in conformita al piano d’impresa e sulla
base degli indirizzi stabiliti dal Piano generale dei Trasporti e della Logistica, da sottoporre alla valutazione del CIPE.

20

2l L’ammontare effettivo annuo dei contributi statali ¢ di fatto definito ogni anno dalla legge finanziaria (Ponti, 2008).
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societa LeNORD. Nel dicembre 2010 I’Ufficio per la regolazione dei servizi ferroviari ha vietato le
fermate intermedie in territorio italiano dei treni internazionali DB-OBB, sospendendo successiva-
mente il divieto per tre mesi; successivamente la sospensione ¢ stata prorogata a tempo indetermina-
to, escludento tuttavia le fermate di Venezia Mestre, Vicenza e Padova. Un divieto analogo ¢ stato
imposto ai treni Arenaways, sempre con la motivazione che le fermate intermedie arrecherebbero
un danno economico ai gestori regionali. Da dicembre 2009 opera nell’area barese il Consorzio Ac-
quario (costituito da Trenitalia e da Ferrotramviaria) senza usufruire direttamente di contributi pub-
blici.

1 contratti di programma dello Stato con RFI. — 1 rapporti fra gestore dell’infrastruttura e Sta-
to sono disciplinati da una concessione e da un contratto di programma di durata minima triennale,
aggiornabile anche annualmente, in cui sono definiti gli obiettivi in termini di manutenzione ordina-
ria, straordinaria e sviluppo della rete, nonché le modalita del finanziamento statale®. Il contratto di
programma puo inoltre prevedere un indennizzo al gestore dell’infrastruttura qualora 1’assegnazione
di tracce per lo sviluppo del trasporto merci o per obblighi di servizio pubblico di passeggeri deter-
mini perdite finanziarie.

Il primo contratto di programma, valevole sino al 2000, venne introdotto con la finanziaria
del 1994 e fu sottoscritto nel 1996 con FS che era, all’epoca, anche titolare della concessione per la
gestione della rete. Il successivo (2001-05), nel quale subentrdo RFI, nel frattempo divenuta entita
giuridicamente distinta da FS, venne prorogato per il 2006 con delibera del CIPE (2 dicembre 2005,
n. 159) e fu oggetto di varie modifiche, I’ultima delle quali apportata nel 2007 che prorogava la va-
lidita dell’accordo fino alla stipula del nuovo contratto 2007-2011. L’aggiornamento apportato in
febbraio 2008 ha ripartito le maggiori risorse stanziate con il DL 159/2007 (art. 2) e da altre fonti
(FESR, finanziaria 2007, ecc.), per complessivi 3.158 milioni di euro®. A novembre 2010 era in
corso di approvazione 1’aggiornamento 2009.

1 CS dello Stato con Trenitalia. — Dal 1994 i rapporti tra Stato e FS, poi Trenitalia, per gli ob-
blighi di trasporto e tariffari, sono stati disciplinati da un CS sottoscritto tra Trenitalia e il MIT, di
durata dapprima triennale, quindi di durata minima quinquennale, rivedibile annualmente™.

I vari contratti succedutisi nel tempo sono stati stipulati sempre successivamente alla prevista
scadenza. Con il contratto 2000-01, sottoscritto dopo il periodo di riferimento, fu introdotta una
clausola di continuita, in base alla quale 1’erogazione del servizio era garantita fino alla stipula del
successivo contratto; in questo modo, ad esempio, alcuni servizi merci vennero prorogati sulla base
del contratto 2000-01 fino all’applicazione di quello specifico 2004-06, sottoscritto nel 2007.

I1 CS 2004-05, prorogato piu volte fino al 2009 riguardava una parte del trasporto merci (cioe
quello disciplinato con il contratto 2004-06 specifico per i servizi merci sottoposti al OSP), una par-
te del servizio nazionale passeggeri a media e lunga percorrenza (MLP) e - in attesa della completa
attuazione del decreto Burlando - anche il servizio di trasporto nelle RSS e nelle province autonome
di Trento e Bolzano. Alla fine del 2008 ¢ scaduto il CS relativo al servizio IC giorno e il servizio
notte ¢ prestato sulla base di una clausola di continuita del contratto 2004-05. I1 CS 2009-14 ¢ stato
sottoscritto a marzo 2010.

2 D.lgs. 188/2003, che ha anche ridotto la durata minima del contratto, stabilita dal DPR 277/1998 in cinque anni.

In base all’art. 3 del contratto, a decorrere dal 2008 eventuali modifiche possono essere definite per tener conto di ulteriori risorse

stanziate dalla legge finanziaria, entro il mese di gennaio di ogni anno, oppure in conseguenza di sopravvenute variazioni delle risor-

se disponibili o di sopravvenuti obblighi di legge, su istanza di ciascuna parte. Tali modifiche devono essere sottoposte al parere del

CIPE e delle competenti Commissioni parlamentari.

2 L. 166/2002 cosi come modificata dal DL 159/2007, art. 9 comma 2-bis (convertito con L. 222/2007), che ha tra I’altro cancellato
I’obbligatorieta delle gare per questo tipo di servizi.
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11 perimetro dei servizi inclusi negli OSP ¢ variato piu volte nell’ultimo triennio: cosi, mentre
nel 2007 erano previsti i soli servizi notturni di MLP, nel 2008 venivano inclusi e pertanto sussidiati
anche i servizi IC e IC notte; a dicembre 2009 il CIPE ha ampliato la tipologia di servizi di utilita
sociale relativi al trasporto ferroviario passeggeri sulla MLP per i quali non ¢ possibile raggiungere
I’equilibrio economico includendo, oltre ai treni notturni, gli IC e, almeno per il 2010, alcuni ES di
collegamento fra Roma e Umbria, Puglia e Calabria, assimilabili a IC*. Allo stesso tempo ha esclu-
so 1 servizi internazionali e i servizi MLP erogati in modo totale o prevalente sulla cosiddetta rete
forte (tratta Milano/Napoli, Torino/Venezia, Bologna/Venezia, Bologna/Verona). Oltre a un nuovo
perimetro dei servizi, il nuovo contratto (2009-14) prevede anche una riduzione dell’offerta, in par-
ticolare del servizio IC. Alla fine del 2010 Trenitalia ha manifestato I’intenzione di sopprimere al-
cuni servizi a MLP (circa 154 treni) non redditizi per 1’azienda e non sussidiati dal CS.

Come per il trasporto regionale, anche per i servizi universali di MLP, FS ha perseguito
I’obiettivo di rafforzare 1’equilibrio economico proponendo nuovi CS basati su uno schema detta-
gliato di servizi e relativi corrispettivi richiesti, date le tariffe fissate dal MIT (il cosiddetto Catalo-
go; Corte dei conti, 2009). Va pero detto che, al pari dei servizi regionali (di cui si trattera al punto
seguente), anche per i servizi MLP Trenitalia ha beneficiato di risorse aggiuntive, con carattere di
una tantum ricorrente: ad esempio 104 milioni di euro nel 2008 (L. 244/2007, art. 2 comma 252) ¢
poi 110 milioni per ciascuno degli anni 2009, 2010 e 2011%.

4.2 Il trasporto regionale

L’attuazione del decreto Burlando risulta ancora parziale e incompleta. Nel caso delle RSS
esso ¢ stato attuato (seppure molto di recente) per le Province di Trento e Bolzano e per il Friuli-
Venezia Giulia?’. Per la Sardegna e la Valle d’Aosta sono gia state deliberate le norme attuative
(decreto legislativo 21 febbraio 2008, n. 46 e decreto legislativo 26 ottobre 2010, n. 194). Per la
Valle d’Aosta sono state trasferite le funzioni di programmazione, mentre la rete ¢ interamente di
proprieta statale e di competenza RFI (tav. 4). Per la Sardegna la proprieta delle reti a scartamento
ridotto ¢ stata trasferita alla Regione, ma non ¢ stata ancora definita quale parte della rete RFI sia da
considerarsi a carattere regionale (e quindi eventualmente da trasferire alla Regione) né quale parte
del servizio ancora svolto da Trenitalia e finanziato dallo Stato sia di competenza della Regione®.
Fra le regioni a statuto ordinario (RSO), in Puglia la rete non ¢ ancora stata incorporata nel demanio
regionale. La Sicilia non ha ancora avviato il processo di decentramento.

Riguardo alla fornitura del servizio, il trasporto regionale ¢ fornito principalmente da Trenita-
lia cui si affiancano una ventina di gestori di proprieta prevalentemente regionale e provinciale, in
alcuni casi consorziati al gestore nazionale (tavv. 1 e 2). Trenitalia esercita in esclusiva il servizio
nelle Marche, in Molise e in Valle d’Aosta, e in quasi esclusiva (con la presenza di un solo altro ge-
store di dimensioni molto piccole) in Sardegna e in Sicilia.

*  La finanziaria per il 2008 aveva attribuito al CIPE il compito di individuare il perimetro dei servizi di trasporto da assoggettare

all’obbligo di servizio pubblico, disponendo il regime di liberalizzazione per le tratte sulle quali sia possibile il mantenimento o il
raggiungimento dell’equilibrio economico. Nel marzo 2008 era stato raggiunto un accordo ponte che aveva aggiunto alcuni servizi al
vigente contratto sugli espressi notte. Rientra negli obblighi di servizio anche parte del trasporto merci, in particolare i collegamenti
con le isole maggiori, i trasporti superiori ai 1.000 km, i collegamenti fra il porto di Trieste e I’Ungheria, il trasporto internazionale
via porto di Trieste.

*  Deliberazione CIPE 8 maggio 2009, n. 23, pubblicata su G.U. 29 dicembre 2009.

?" Per la Regione Friuli-Venezia Giulia il trasferimento dal demanio statale a quello regionale degli impianti e delle infrastrutture relati-

ve alla linea Udine-Cividale ¢ avvenuto nell’ottobre 2010.

% La definizione della parte dei servizi attualmente erogati da Trenitalia da trasferire sotto le competenze della Regione deve avvenire

mediante un accordo di programma fra MIT, MEF e Regione Sardegna. Nel caso della Valle d’Aosta il decreto legislativo prevede la
possibilita, su richiesta della Regione e mediante un accordo di programma, di trasferire a quest’ultima le infrastrutture ricadenti nel
territorio regionale non ritenute di rilevanza nazionale.
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Il trasferimento alle Regioni del materiale rotabile ¢ avvenuto soltanto parzialmente in quanto
ha riguardato solo le ferrovie regionali (ex concesse) nonostante le previsioni normative originarie.
La quasi totalita del materiale rotabile infatti ¢ di proprieta di Trenitalia, anche nei casi in cui Treni-
talia lo ha acquistato o rinnovato utilizzando risorse finanziarie fornite dagli Enti (come largamente
avvenuto intorno al 2002-04 ad esempio per i treni Minuetto). Questo aspetto ha reso complessa la
specificazione, nei bandi di gara e/o nei CS, delle modalita di fornitura e reperimento del materiale
rotabile da parte del gestore affidatario e la disciplina della cessione o meno dello stesso materiale
in caso di mancato rinnovo o subentro di un nuovo gestore. I nuovi CS (a Catalogo) con Trenitalia
recepiscono lo stato di fatto e prevedono che Trenitalia fornisca il materiale necessario e provveda,
in parte con I’autofinanziamento e in parte con il sostegno delle Regioni contraenti, all’acquisto e al
rinnovo del parco rotabile sulla base di uno specifico programma definito per ciascuna regione. La
durata dei nuovi CS ¢ funzionale alla realizzazione di tale programma che prevede un ammortamen-
to del costo su un arco temporale molto ampio (24 anni), consentendo inoltre a Trenitalia, in caso di
mancato rinnovo del contratto o di subentro di un nuovo gestore, di rientrare delle spese sostenute e
di trasferire alla Regione o all’impresa ferroviaria subentrante i treni e la quota di oneri non ancora
ammortizzati’. Indipendentemente dall’“autofinanziamento™, negli ultimi anni alcuni provvedimen-
ti legislativi hanno previsto lo stanziamento di risorse dedicate al finanziamento dell’acquisto di
veicoli destinati al trasporto pubblico locale, incluso quello ferroviario, da parte delle regioni™.

I bandi di gara e/o i CS definiscono in alcuni casi parametri di misurazione della qualita del
servizio e forme di monitoraggio (compiti trasferiti alle Regioni dalla riforma), che consentano
I’applicazione di sistemi di penalita-premio nei confronti del gestore. In generale i CS prevedono la
rilevazione da parte del gestore e la comunicazione periodica alla Regione di alcuni dati riguardanti
la puntualita e la pulizia, che vengono poi pubblicati da quest’ultima. Nel caso dei CS con Trenita-
lia, a tali report si aggiungono periodiche indagini sulla customer satisfaction, curate dal gestore.
Soltanto in alcuni casi le indagini effettuate dal gestore sono affiancate da analoghe iniziative perio-
diche promosse dalla Regione (ad esempio Toscana, Marche, Lombardia, Liguria), cosi come costi-
tuiscono una minoranza gli Enti che provvedono a pubblicare regolarmente i risultati dell’attivita di
monitoraggio (ad esempio Piemonte, Liguria, Emilia-Romagna, Sardegna). Ne consegue una situa-
zione in cui di fatto il controllo risulta delegato al gestore stesso.

Nel periodo 2001-10 in numerose regioni sono state applicate penalita per un totale di oltre
102 milioni di euro (Legambiente, 2009, 2010). I1 75,6 per cento riguarda 4 regioni (Lombardia,
Lazio, Emilia-Romagna ¢ Veneto). Le risorse recuperate nel 2010 sono state destinate alla conces-
sione di bonus e agevolazioni tariffarie agli abbonati in Lombardia, Liguria, Emilia-Romagna, Ve-
neto e Toscana, mentre in Campania, Lazio, Piemonte e Basilicata sono state reinvestite in iniziative
finalizzate al miglioramento della qualita del servizio e del materiale rotabile e a servizi aggiuntivi.
Nelle Marche ¢ in provincia di Bolzano non ¢ ancora stata decisa la destinazione delle risorse rive-
nienti dalle penali. Negli altri casi le penali o non risultano applicate o non erano previste prima del
2009, come nel caso delle RSS. In Piemonte a fine 2010 le penali sono state sospese.

Le gare per il servizio regionale. — La proroga reiterata della scadenza entro la quale le Re-
gioni avrebbero dovuto affidare il servizio con gara ha rallentato la realizzazione della concorrenza
“per il mercato” nel trasporto ferroviario regionale, cosi come il mancato trasferimento da Trenitalia
alle Regioni del materiale rotabile (Cambini ¢ Margari, 2005; Parolin ¢ Klarmann, 2007). Fino al
2010 soltanto in Lombardia, Emilia-Romagna e Veneto si ¢ provveduto ad aggiudicare il servizio

Complessivamente I’investimento ammonta a 1.500 miln di euro oltre a 500 mln di contributi FAS. I CS prevedono penalita in caso
di ritardo nella consegna del materiale rotabile.

30 Si tratta in particolare della legge 27 dicembre 2006, n. 296, della L. 244/2007 e della L. 133/2008. Gli importi previsti per I’acquisto
del materiale rotabile risultano tuttavia modesti, in quanto a tale finalita ¢ riservata soltanto una quota della dotazione dei due fondi
cosi istituiti, il cui finanziamento copre 1’arco temporale compreso tra il 2007 e il 2011 (complessivamente circa 760 milioni di euro
per tutto il periodo).
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con gara, stipulando un nuovo contratto. In Liguria ¢ stata recentemente vinta da AMT la gara per il
servizio sulla Genova-Casella, linea ex concessa di proprieta della Regione (unica gara effettuata su
una ex concessa isolata, cio¢ non interconnessa alla rete RFI); AMT ¢ subentrata nella gestione del
servizio il 16 aprile 2010 (tav. 2). Nel 2009 anche una larga fetta del trasporto locale piemontese,
suddiviso in tre lotti, era stato messo a gara; le procedura ¢ stata successivamente sospesa31 e, nello
scorcio del 2010, la Regione ha stabilito che ne sara indetta una nuova nel 2011 relativa all’intero
trasporto ferroviario regionale. Nel frattempo il servizio ¢ stato affidato a Trenitalia fino al 2016
sulla base di un contratto ponte che usufruisce dei fondi stanziati dal DL 185/2008.

La gara, poi sospesa, relativa ai primi tre (dei cinque) lotti piemontesi (nord-est, sud-est e la
Torino-Milano) per la gestione del servizio a partire dal 2013, pari a circa il 60 per cento degli at-
tuali treni-km annui complessivi per oltre 100 mln annui di corrispettivo, presentava alcune caratte-
ristiche innovative che sembravano tese a limitare il vantaggio dell’incumbent. La partecipazione
alla gara per la tratta Torino-Milano (quella commercialmente piu ricca) veniva vincolata alla pre-
sentazione di un’offerta per almeno uno degli altri lotti; il corrispettivo offerto dalla Regione varia-
va in funzione inversa al potenziale di redditivita della tratta; come in altri casi (ad es. Veneto ed
Emilia-Romagna) il materiale rotabile doveva essere apportato dall’affidatario, seppure entro tre
anni dall’aggiudicazione, ed erano previsti: a) il mantenimento del vincolo di destinazione d’uso
della parte del parco rotabile finanziata dalla Regione e la sua restituzione all’ente da parte del ge-
store cessante per cederlo a quello subentrante se diverso, oppure la restituzione della quota dei fi-
nanziamenti ricevuti per il periodo relativo al mancato utilizzo’’; b) il diritto di prelazione
dell’aggiudicatario sugli altri beni senza vincolo di destinazione d’uso. Alla scadenza per la presen-
tazione delle domande (15-2-2010) avevano manifestato interesse 4 concorrenti. Oltre a Trenitalia,
in associazione con LeNORD (TLN)*, vi erano importanti gestori esteri: la multinazionale inglese
Arriva, presente in 12 paesi europei, la francese Veolia in ben 28, ma anche negli USA e in Nuova
Zelanda, e le Ferrovie Federali Svizzere (che sembravano interessate anche per la contiguita territo-
riale con il Piemonte nord-orientale)*.

In tutti e tre i casi in cui la procedura ha avuto seguito, I’aggiudicatario ¢ risultato un gruppo
di imprese costituito essenzialmente dagli incumbent, inclusa Trenitalia. Soltanto in Emilia-Roma-
gna I’affidamento ha riguardato I’intero servizio, mentre nelle altre due regioni ¢ stato parziale (cir-
ca % del servizio per il Veneto a Trenitalia insieme a Sistemi Territoriali spa). Anche la Liguria a-
veva avviato nel 2004 procedure di gara per I’intero servizio regionale, ma entrambi gli offerenti
sono stati esclusi: Trenitalia per aver formulato un’offerta condizionata ¢ LeNORD per aver avanza-
to un’offerta non conforme al capitolato di gara. In Lombardia, due dei tre lotti posti a gara nel 2004
non sono stati aggiudicati in quanto I’emissione del bando non ¢ stata seguita dalla pubblicazione
del capitolato e quindi non si ¢ mai proceduto a ricevere le offerte (Stagni, 2010). Tra le principali
determinanti dell’insuccesso della maggior parte delle gare vi sono le condizioni relative al materia-
le rotabile (gli oneri connessi con il reperimento, il rinnovo o la cessione all’ente appaltante al ter-
mine del contratto), probabilmente ritenute troppo gravose rispetto al corrispettivo offerto dalla Re-
gione e sostanzialmente impraticabili se la gara era riferita a un’intera Regione (Stagni, 2004).

3! La nuova amministrazione ha motivato la decisione sulla base delle difficolta di accesso ai depositi-officine attualmente esistenti.

32" Non ¢ stata invece data attuazione al progetto della Regione di creare una societa mista perché gestisse in proprio anche il parco rotabile.

3 Secondo notizie di stampa, nel febbraio 2010 Trenitalia avrebbe sottoscritto con GTT (gestore del trasporto ferroviario metropolitano

torinese) un accordo per la costituzione entro il 15 settembre di una societa con la quale partecipare alla prossima gara relativa al no-
do di Torino, una volta completato il relativo passante ferroviario. Se la nuova societa si aggiudicasse la gara, GTT garantirebbe tutti
i servizi sostituitivi autobus e i servizi a terra.

**  Con riguardo alla questione del reperimento del materiale rotabile da parte del vincitore, alcune dichiarazioni rilasciate alla stampa

dall’A.D. di Arriva Italia indicherebbero che eventuali problemi per il rispetto dei tempi previsti nel bando potrebbero sorgere soltan-
to in relazione a ritardi da parte dei fornitori dei treni, comunque superabili proprio in forza delle dimensioni e della solidita econo-
mica della societa e della sua esperienza nel settore.
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1 contratti per il trasporto regionale. — Al primo CS, relativo al 2000 e siglato fra Stato e FS,
¢ seguito un “contratto sperimentale” (2001) e un “contratto transitorio” 2002-03 tra Trenitalia e le
singole RSO (in attesa delle gare). Dopo la scadenza di quest’ultimo contratto, molte Regioni hanno
prorogato il contratto (non la Lombardia ad esempio, che ha predisposto un suo CS 2004-05); tutte
hanno fissato le proprie tariffe, in quanto la legge assegna alle Regioni la potesta tariffaria per i ser-
vizi ferroviari regionali, ¢ in genere hanno introdotto penali per il mancato rispetto dei parametri
quantitativi e qualitativi. Dal 2001 al 2007 le risorse trasferite dallo Stato sono rimaste immutate,
anche se il trend dei servizi ¢ stato moderatamente in crescita: questo ha contribuito a un progressi-
vo deterioramento dei bilanci di Trenitalia. Solo alcune Regioni (soprattutto la Toscana e la Lom-
bardia) hanno aggiunto risorse proprie che, eventualmente insieme agli aumenti tariffari, hanno fi-
nanziato i servizi di nuova istituzione (Stagni, 2004).

Con il DL 159/2007, il MIT ha erogato direttamente a Trenitalia 311 milioni di euro per il
2007, inaugurando una stagione di finanziamenti diretti all’azienda, che scavalcava le Regioni tito-
lari dei contratti. In attesa della rideterminazione dei criteri di ripartizione dei trasferimenti statali
alle regioni in materia di trasporti (a tutt’oggi non avvenuta), si ¢ proseguito con un’assegnazione di
80 milioni di euro all’inizio del 2008 (decreto legge 8 aprile 2008, n. 60) e infine di ulteriori 300
milioni pochi mesi piu tardi (DL 112/2008).

In generale, dove non sono state effettuate le gare per I’intero servizio, il trasporto ferroviario
regionale risulta oggi fornito da Trenitalia e uno o piu gestori “regionali” (le ex concesse), sulla base
di un affidamento diretto, disciplinato da un apposito e distinto CS. Per la maggior parte di queste re-
gioni i rapporti con Trenitalia sono stati recentemente regolati tramite la sottoscrizione di un nuovo
contratto (in genere 2009-2014), per poter garantire, da un lato, almeno i livelli di servizio preesisten-
ti e, dall’altro, per assicurarsi il sostegno finanziario statale previsto dai provvedimenti normativi e-
manati tra la fine del 2008 e 1’inizio del 2009. Tra i primi a sottoscrivere il nuovo CS con Trenitalia ¢
stata la Provincia Autonoma di Trento (novembre 2008), per la gestione del servizio locale per il pe-
riodo 2008-2013. L’ultima Regione in ordine di tempo ¢ stata la Basilicata, che ha siglato il contratto
il 1° marzo 2010. In Valle d’Aosta, in mancanza del trasferimento di competenze alla Regione,
I’attuale contratto di servizio con Trenitalia risulta sottoscritto dal MIT anziché dalla Regione.

Per la stipula dei nuovi CS Trenitalia ha presentato ai contraenti un “Catalogo” che introduce
un nuovo criterio di determinazione del corrispettivo annuo effettivo, basato su un “listino prezzi”
dei vari servizi (sia di trasporto sia accessori, come biglietterie, informazioni e assistenza), che ha
sostituito il parametro dei treni-km (come base di calcolo dei corrispettivi) con il costo orario del
servizio. Legare una quota considerevole del costo aziendale al costo orario rende possibili aumenti
di fatturato dovuti anche soltanto a una revisione della durata di percorrenza delle singole tratte;
I’allungamento dei tempi di percorrenza tra I’altro ¢ stato in tempi recenti un modo per contenere i
ritardi, al verificarsi dei quali erano sovente dovute penali da riconoscere alle Regioni, proporzionali
alla loro frequenza ed entita. Sono inoltre previste maggiorazioni percentuali sul costo orario per i
servizi notturni, di sabato e nei festivi, a bassa domanda, o con materiale nuovo. Poiché il corrispet-
tivo richiesto alla Regione ¢ pari alla differenza tra il costo complessivo come sopra determinato e
gli introiti dell’azienda (biglietti), si realizza di fatto un sistema gross cost che trasferisce il rischio
di domanda dal gestore alla Regione.

5. Caratteristiche del settore

5.1  L’infrastruttura

La proprieta pubblica nel settore del trasporto ferroviario non € sempre stata una caratteristica
della rete italiana. Per tutto il XIX secolo sul territorio italiano accanto all’operatore pubblico hanno
operato numerosi privati. La ferrovia nasce in Italia nel 1839 con I’inaugurazione della Napoli-
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Portici (7,640 km). L’esempio del Regno delle Due Sicilie fu seguito da altri Stati italiani e nel 1861
la rete era lunga poco piu di 2.000 km (il 18 per cento era di proprieta dello Stato ed il 25 per cento
in sua gestione diretta). Alla sua costruzione contribuirono in maniera significativa capitali privati,
anche esteri (in particolare il banchiere livornese Pietro Bastogi e James Rothschild). Nello stesso
periodo la rete ferroviaria era gia molto piu sviluppata in altri paesi europei (misurava circa 11.700
km in Germania, 14.600 nel Regno Unito e 9.400 in Francia; Berengo Gardin, 1988). Nel 1865 una
legge di riordino concentrd rete e gestione del servizio in 5 societa concessionarie®”. Nel 1872 la re-
te italiana misurava circa 7.000 km, la cui gran parte era gestita da 4 societa. Fra il 1878 e il 1880 lo
Stato rilevo due societa ferroviarie, colpite da gravi dissesti finanziari. Nel 1884-85 si decise di riaf-
fidare ai privati la gestione delle ferrovie, lungo la rete di 8.510 km, stipulando convenzioni sessan-
tennali con 3 societa private. La situazione economica delle ferrovie rimase disastrata e richiese ele-
vati contributi statali.

Nel 1905 sotto il governo Giolitti lo Stato cred I’Azienda autonoma delle Ferrovie dello Sta-
to, che assunse la gestione diretta di 10.557 km di rete (di cui 9.868 gia di proprieta statale). Nel
1906, con la confluenza della rete della Societa italiana per le strade ferrate meridionali (SFM), la
rete statale raggiunse 1 13.075 km, di cui 1.917 a doppio binario. Molte altre linee preesistenti, di
interesse locale, rimasero tuttavia attive sulla base di concessioni: sono quelle comunemente chia-
mate “ferrovie concesse”, che oggi, in maggioranza trasferite alle Regioni, costituiscono le cosid-
dette reti regionali, cio¢ le infrastrutture ferroviarie non in capo a RFI. Nel 1912 fu introdotto
I’istituto della gestione commissariale governativa (specifico per le aziende di trasporto concessio-
narie in crisi), modificato piu volte nel dopoguerra, attribuendo via via la gestione commissariale
dapprima a un incaricato governativo e infine a FS, prima del loro recente passaggio alle Regioni.

Nel 1922 con I’avvento del fascismo e in presenza di una grave situazione economico-finan-
ziaria, all’Ente fu imposto un commissario in sostituzione del consiglio di amministrazione e due
anni dopo fu messo a capo dell’Ente il ministro delle comunicazioni, che ripristino il consiglio di
amministrazione (dal 1944 le competenze passarono al ministero dei trasporti); fu avviata una poli-
tica di taglio del personale, che passo da 241.000 a 138.000 unita fra il 1922 e il 1939. La costruzio-
ne di nuove reti fu affidata al ministero dei lavori pubblici. In questo periodo le ferrovie conobbero
un periodo di notevole sviluppo: nel 1939 la rete aveva raggiunto i 22.800 km (di cui oltre 5.000 e-
lettrificati). La seconda guerra mondiale danneggid notevolmente il sistema ferroviario (nel giugno
1945 il 40 per cento della rete e gran parte del materiale rotabile erano danneggiati), ma il recupero
fu rapido: nel 1949 la rete ferroviaria in funzione aveva raggiunto i 21.369 km e rimase sostanzial-
mente invariata fino all’inizio degli anni sessanta.

Negli ultimi 40 anni del XX secolo si sviluppano alcuni servizi di punta per i viaggiatori a
lungo raggio, alcune reti soprattutto in ambito urbano e suburbano e viene avviata 1’alta velocita,
con la costruzione della Direttissima Firenze-Roma, la prima del genere realizzata in Europa, inizia-
ta nel 1970 e conclusa nel 1992 (la prima tratta ¢ stata inaugurata nel 1977). A partire dagli anni
cinquanta viene avviata, in misura crescente con la scelta politica di privilegiare le infrastrutture
stradali, e in particolare nel 1985 con il decreto Signorile, la dismissione di alcune linee e
I’abbandono di altre in seguito alla realizzazione di varianti di tracciato, per circa 2.550 km per
quelle di pertinenza FS e 3.150 km per le ex in concessione. A queste si aggiungono circa 520 km di
linee incompiute®®. Di recente sono state riattivate alcune linee, di lunghezza molto ridotta.

3 1l riordino & legato al fatto che le garanzie statali sugli investimenti gravavano pesantemente sulle finanze pubbliche e che I’eccessivo

frazionamento ostacolava lo sviluppo delle ferrovie. Le 22 societa furono ridotte a 5: I’Alta Italia (Rothschild) alla quale si affittano
le ferrovie statali, le Romane (a capitale prevalentemente francese), le SFM (Bastogi), le Calabro-Sicule (a capitale francese) ¢ le
Sarde (a capitale prevalentemente inglese).

36 Cfr. il sito www.ferrovieabbandonate.it. Ne & un esempio la ferrovia Roma Nomentana-Roma San Pietro (FS), lunga 12,8 km, i cui

lavori sono iniziati nel 1913 e interrotti piu volte.
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La rete attiva ¢ andata diminuendo dal 1990 al 2000 (tav. 3), per poi riprendere una crescita
modesta, concentrata nella parte nazionale nell’alta velocita (oltre a circa 250 km nella rete regiona-
le; tav. 4).

Alla fine di questo decennio la rete italiana supera di poco i 20.000 km, 3.500 dei quali (circa
il 17 per cento) di competenza regionale. Le due reti si differenziano qualitativamente, con il 71 per
cento circa di quella nazionale elettrificata (a fronte del 37 di quella regionale) e una quota ancora
limitata di rete a doppio binario (44 e 12 per cento circa).

Le reti regionali del Mezzogiorno rappresentano oltre il 60 per cento del totale delle reti loca-
li, con un’estensione particolarmente ampia in Puglia, Sardegna e Campania (807, 614 e 345 km;
tav. 4). Seguono al Nord la Lombardia e I’Emilia-Romagna (321 e 302 km, rispettivamente). In
molte regioni la rete regionale ¢ completamente non elettrificata e solo in sette regioni (di cui due
nel Sud) la quota di rete elettrificata ¢ superiore ai tre quarti del totale. L’estensione complessiva
della ferrovia sul territorio regionale riflette in modo significativo le caratteristiche del territorio: da
una media di 6,6 km di rete ogni 100 km® di superficie, si scende ai minimi in alcune regioni mon-
tane (Valle d’Aosta, Trentino-Alto Adige, Basilicata), ma anche nelle Marche.

I recenti progetti di ampliamento della rete hanno riguardato, a livello nazionale, ’AV, avvia-
ta nel 1994 e che affianca la linea storica, cui si aggiungono il programma di riqualificazione di 13
grandi stazioni (inserito nella legge obiettivo) e la riqualificazione e il potenziamento di alcune trat-
te. La quota di investimenti infrastrutturali nella rete storica si ¢ ridotta dal 46,3 per cento nel 1999
al 28,3 per cento nel 2003 in favore dell’AV per poi risalire al 58,2 per cento nel 2009 (fig. 1). Gli
investimenti complessivi sono in calo dal 2006, sia in valore assoluto sia rispetto al PIL corrente.

Figura 1
Investimenti del gruppo FS in percentuale del PIL a prezzi correnti
(percentuali)
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Fonte: Istat e bilanci del gruppo FS.
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Raramente sono state sperimentate forme di finanziamento innovative rispetto ai tradizionali
contributi dello Stato. Nel caso dell’AV, I’obiettivo iniziale di un project finance con 60 per cento
di capitale privato non ¢ stato conseguito. L’investimento non risultava infatti sufficientemente pro-
fittevole per gli investitori privati e risultava pertanto una forma mascherata di finanziamento pub-
blico”’. Un caso interessante riguarda il Trentino-Alto Adige, dove I’ Autostrada del Brennero, so-
cieta partecipata dalle amministrazioni locali, ai sensi della legge finanziaria 1998, accantona parte
dei proventi da pedaggi in un fondo destinato al rinnovo dell’infrastruttura ferroviaria; 1’utilizzo del
fondo dovrebbe avvenire attraverso una partecipazione della stessa Autostrada del Brennero Spa al-
la societa che costruira e/o gestira il nuovo tunnel ferroviario del Brennero™®.

5.0 Il mercato nazionale

Sul mercato nazionale (MLP), che include sia i servizi di mercato sia quelli sussidiati e sog-
getti a OSP, fra i1 2000 e il 2009 si ¢ avuta una riduzione dei passeggeri del 4,3 per cento (tav. 8); la
riduzione ¢ stata ancora piu intensa in termini di passeggeri-km (-19,2 per cento).

Il materiale rotabile utilizzato sulla media e lunga percorrenza ¢ relativamente vecchio, risa-
lendo in maggioranza agli anni settanta e ottanta, con la rilevante eccezione di quello per ’alta ve-
locita (che ha circa 10 anni). Il load factor ha mostrato un lieve calo fra il 2000 e il 2008 (arrivando
intorno al 50,3 per cento nel 2008).

Nel 2009 i ricavi sul mercato nazionale hanno raggiunto i 1.986 milioni di euro, di cui 1’88,7
per cento dal mercato (biglietti ¢ abbonamenti) e la parte restante derivante dal CS per la MLP. Fra
il 2001 e il 2009 sia i ricavi da mercato sia quelli derivanti dal CS con lo Stato sono aumentati di
circa il 18 per cento. I trasferimenti dallo Stato per il CS MLP sono passati da 190 a 224 milioni di
euro (tav. 9). Secondo alcune stime, i sussidi per la MLP sarebbero troppo elevati. Brenna (2009)
stima un costo del trasporto ferroviario MLP parte dell’attuale CS pari a 8,80 euro per treno-km in
un contesto concorrenziale, a fronte di un costo medio complessivo dichiarato da Trenitalia di 15,03
per il 2008. L’attuale ricavo medio per la stessa tipologia di treni sarebbe pari a 0,07 € pass.-km,
con un break-even di circa 126 passeggeri a treno, a fronte di oltre 700 posti offerti per treno.

A fine 2009 ¢ stato completato il sistema di alta velocita sulla tratta Torino-Napoli-Salerno. Il
nuovo servizio ¢ stato accompagnato da aumenti del prezzo dei biglietti e da maggiori limiti nei
rimborsi per ritardi. Non sono ancora disponibili dati sufficienti per una valutazione degli effetti
complessivi sulla domanda e sui ricavi di Trenitalia.

Alcune critiche sono state mosse ai costi dell’infrastruttura relativa all’ AV, piu alti che in altri
paesi (Beria e Ponti, 2007); in questo caso 1’investimento resterebbe in gran parte a carico dello Sta-
to, nonostante i fruitori non siano cittadini a basso reddito, e i costi di produzione risulterebbero
comunque molto piu elevati del corrispondente trasporto aereo. Negli ultimi anni il gruppo FS ha
avviato alcuni sforzi di razionalizzazione delle risorse e di contenimento dei costi: il personale

37 ISPA, costituita per finanziare I’AV con emissioni obbligazionarie, rientrando del debito attraverso il canone di pedaggio pagato per
I’uso della rete (e con lo Stato che si doveva far carico dello sbilancio tra ricavi e servizio del debito), ¢ stata assorbita dalla Cassa
depositi e prestiti dopo che 1’Eurostat nel 2005 aveva deciso che I’operazione non rispettava i presupposti finanziari per considerarla
come project financing e per trattare i debiti ISPA come debiti privati (non inclusi cio¢ nel debito dello Stato).

¥ La direttiva CE 17 giugno 1999, n. 62 e successive modifiche e integrazioni (Eurovignette) consente una forma simile di finanzia-

mento prevedendo la possibilita di aumentare (secondo fasce di incremento predeterminate) i pedaggi per gli autoveicoli pesanti adi-
biti al trasporto merci su strade congestionate e situate in regioni montane. Vaghi e Milotti (2009) mostrano tuttavia che un aumento
dei pedaggi sull’Autobrennero nei limiti indicati dalla Eurovignette per finanziare il nuovo tunnel ferroviario del Brennero permette-
rebbe di finanziare solo un quarto dell’opera. All’inizio del 2009 erano stati accantonati fondi per circa 385 milioni di euro.
L’impresa italo austriaca incaricata della costruzione, e partecipata da FS, ora non sembra intenzionata ad aprire il proprio capitale
sociale ad Autobrennero spa (Ragazzi, 2009).
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complessivo ¢ passato da 111.621 a 89.431 unita da fine 2000 a fine 2008 (da 56.771 a 42.718 dal
2001 al 2008 nel caso di Trenitalia).

5.0 1l mercato regionale™

Dal lato della domanda il mercato regionale si caratterizza, rispetto ad altri servizi di traspor-
to, per una qualita del servizio bassa e in diminuzione e una quota di utilizzatori in lieve calo ma
con percorrenze medie e numero di viaggiatori in aumento.

La domanda di mobilita non ¢ mutata in maniera rilevante nel decennio in corso, almeno in
termini quantitativi. I dati Isfort indicano che la quota di popolazione che ha effettuato spostamenti
in un giorno feriale tipo ¢ passata dall’84,6 per cento nel 2000 all’83,5 per cento nel 2009 (con un
massimo dell’85,8 per cento nel Nord Est). Le abitudini di mobilita hanno invece avuto alcuni mu-
tamenti fra il 2000 e il 2008: a fronte di un numero di spostamenti medi giornalieri piuttosto costan-
te (circa 3) si € avuto un calo dell’incidenza di quelli per motivi di studio o di lavoro, caratterizzati
da orari standard e da picchi prevedibili (da quasi il 44 per cento nel 2004 al 35,9 per cento), un
aumento della durata media e della distanza media dello spostamento (da 9,6 a 12,7 km dal 2000 al
2008) e uno piu significativo della velocita media (tav. 5).

11 servizio ferroviario regionale soddisfa una domanda di trasporto pendolare legata prevalen-
temente a motivi di studio o di lavoro. L utilizzo giornaliero del treno regionale resta appannaggio
del 4,6 per cento della popolazione, una quota che ha oscillato lievemente negli ultimi anni, ed ¢ in
diminuzione rispetto al 5 per cento del 1995 (4,8 nel 2001; tav. 6). Se si escludono coloro che vanno
a piedi o usano la bicicletta per i propri spostamenti, la quota scende nel 2008 al 3,8 per cento per i
lavoratori (in lieve aumento dal 3,1 del 2001) e sale all’8,1 per gli studenti (in calo rispetto al 9,5
del 2001). Sul territorio nazionale 1’incidenza dei pendolari ferroviari ¢ particolarmente elevata nel
Nord Ovest e nel Centro (5,6 e 5 per cento, rispettivamente); nel Mezzogiorno la ferrovia locale ha
un utilizzo significativo solo in Campania (7 per cento). In Sicilia, Umbria e Basilicata si rilevano le
quote di utilizzo piu basse (fra 1’1,6 e il 2,1 per cento). In termini assoluti si tratta di quasi un milio-
ne e seicentomila persone di 14 anni e piu che utilizzano il treno tutti i giorni o qualche volta a set-
timana. Il 64,1 per cento dei pendolari ferroviari ¢ concentrato in 5 regioni (Lombardia, Campania,
Lazio, Piemonte e Veneto).

L’aspetto piu eclatante relativo all’utenza ¢ il forte peggioramento nelle valutazioni sulla qua-
lita del servizio rispetto al 1995, quando quasi il 60 per cento degli utenti si dichiarava soddisfatto,
sceso al 47,2 per cento nel 2009. Fra il 2007 e il 2009 si rileva un modesto miglioramento nella me-
dia, piu accentuato nel Nord Est, a fronte di una sostanziale stabilita della qualita percepita del ser-
vizio in Sicilia e Campania e di un progressivo peggioramento in Calabria (tav. 6)*°. Questi dati si
riferiscono tuttavia all’intero servizio ferroviario nazionale e regionale e non consentono pertanto di
valutare la qualita dello specifico segmento regionale. Un’indicazione su quest’ultimo aspetto si puo
derivare dall’indagine Isfort sulla mobilita, che segnala per il 2009 una valutazione media del tra-
sporto ferroviario locale di 5,91 punti (tav.7), valore minimo e inferiore anche a quello dell’autobus
extraurbano (6,63; la moto ha un punteggio di 8,26 e I’auto di 7,89). La valutazione dei treni locali ¢
migliore sia nel Nord Est sia nel Centro (6,18 e 6,06, rispettivamente). L’indicatore di puntualita del

In quanto segue non si commentano i dati relativi ai due operatori attivi nel trasporto passeggeri che operano esclusivamente in regi-
me di licenza (la SAD, che opera nella provincia autonoma di Bolzano e SERFER, che effettua un trasporto charter passeggeri fra
Roma e Civitavecchia, ma si occupa prevalentemente di progettazione, manutenzione e cargo ed ¢ integralmente di proprieta di Tre-
nitalia).

4 Questo dato si riferisce al 5,9 per cento degli studenti e al 2,9 dei lavoratori che escono di casa per svolgere le loro attivita; le percen-

tuali salgono all’8,5 e 3,4 per cento se si considerano solo coloro che utilizzano mezzi di trasporto a motore.
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servizio regionale Trenitalia segnala che, fra il 2000 e il 2008, la percentuale di treni arrivati fra 0 e
5’ di ritardo ¢ aumentata dall’85,5 al 90,3 per cento (tav. 9).

Dal lato dell’offerta, sul mercato regionale opera Trenitalia, in molte regioni come monopoli-
sta e in altre affiancato da alcuni altri gestori locali (“ferrovie regionali”) generalmente controllati
da Regioni ed enti locali. Trenitalia ha un’ampia quota di mercato sia in termini di viaggiatori sia di
viaggiatori-km; 1’insieme degli altri gestori regionali ha tuttavia registrato una maggiore crescita.

Il segmento di mercato regionale rappresenta, in termini di viaggiatori, la gran parte del tra-
sporto ferroviario, con una quota di passeggeri del 91,2 per cento, pari nel 2008 a 725,3 milioni. Nel
2008 le ferrovie regionali trasportavano il 29,2 per cento dei viaggiatori locali (dal 28,2 nel 2000). I
dati del Conto nazionale delle infrastrutture e dei trasporti (CNIT) mostrano un costante calo dei
passeggeri delle ferrovie regionali da circa 192 milioni nel 1980 fino a un minimo di 145 milioni nel
1993. Dal 2000 si ¢ avuta una ripresa significativa, con un aumento dei passeggeri del 31,9 per cen-
to fino al 2008, sfiorando i 212 milioni di passeggeri nel 2008 (tav. 8). Nel caso dei treni locali ge-
stiti da Trenitalia (tipicamente presente su reti piu lunghe e meglio interconnesse) I’aumento dei
passeggeri dal 2000 al 2008 ¢ stato pit modesto (25,8 per cento), ma con una significativa ripresa
nel 2009.

Se si considerano anche le percorrenze relative, la quota di viaggiatori-km delle ferrovie re-
gionali sul totale del trasporto regionale si dimezza al 14,3 per cento, a causa della minore percor-
renza media rispetto a Trenitalia. Tuttavia fra il 2000 e il 2008 le ferrovie regionali hanno avuto una
crescita notevolmente superiore (52,2 contro 13,2 per cento, rispettivamente). Per le ferrovie regio-
nali il percorso medio di un viaggiatore ¢ aumentato da 15,2 a 17,5 km nel 2008; nello stesso perio-
do si ¢ registrata una diminuzione per la percorrenza media degli utenti locali di Trenitalia, da 48 a
43 km (-10,4 per cento).

Anche utilizzando I’indicatore di offerta in termini di treni-km, la quota di trasporto regionale
di Trenitalia risulta sensibilmente superiore (quella delle ferrovie regionali ¢ del 17,1 per cento), ma
segna, rispetto al 2000, una crescita molto pit modesta rispetto a quella delle ferrovie regionali
(10,8 contro 19,6 per cento). A fronte di un load factor sostanzialmente costante per Trenitalia fra il
2000 e il 2008 (circa 30 per cento), quello delle ferrovie regionali si ¢ ridotto drasticamente dal 32,1
per cento al 21,7 per cento (tav. 8), pit che dimezzandosi nel Mezzogiorno.

Lo stock di materiale rotabile delle ferrovie regionali ¢ lievemente aumentato fra il 1990 e il
2000; negli anni successivi si € registrato un modesto aumento dei mezzi di trazione e un calo del
numero di carrozze. Per Trenitalia fra il 2000 e il 2008 si rileva un notevole calo di tutto il materiale
rotabile (incluso quello utilizzato sulle tratte nazionali). Il contestuale aumento dei treni-km sia per
le ferrovie regionali sia per il trasporto regionale di Trenitalia sembra indicare un aumento della fre-
quenza di utilizzo del materiale rotabile. Anche in questo caso diverse fonti ne segnalano anche
un’elevata eta media, nonostante una politica di rinnovo avviata all’inizio degli anni 2000, che ri-
guarderebbe in particolare il trasporto regionale. Nel 2007, secondo dati del MEF, I’eta media del
parco rotabile era superiore a 20 (con picchi di 30-40 anni in alcune regioni; Coordinamento dei
Pendolari et al., 2008). Nonostante la riduzione dei costi di acquisto del materiale rotabile collegata
all’utilizzo delle gare comunitarie a partire dagli anni novanta (circa il 30 per cento; Gardina, 2006),
le notevoli differenze nelle reti regionali (scartamento, alimentazione e altri vincoli tecnici legati al-
le singole infrastrutture) limitano la possibilita di forme di acquisti in gruppo per ottenere i maggiori
sconti applicati su lotti di dimensione elevata.

Le informazioni sui risultati di gestione delle imprese ferroviarie sono scarse. Per le ferrovie
regionali i dati del CNIT mostrano come il rapporto fra ricavi (al netto delle sovvenzioni in conto
esercizio) e costi della produzione sia mediamente al di sotto della soglia indicata dalla normativa
(35 per cento), con una media del 24,5 per cento (tav. 9). Fra il 2000 e il 2008, dopo un iniziale
peggioramento nel meridione, dove si sono toccati valori minimi intorno al 14 per cento, a partire
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dal 2003 si € avuto un progressivo recupero. Nelle altre aree il miglioramento ¢ risultato piu debole
e parziale®'. I ricavi netti per viaggiatori-km si aggiravano nel 2008 intorno ai 12 centesimi di euro
(dai 9 del 1998), con minimi di 4-5 centesimi nel Centro Nord.

Il trasporto locale ha un’incidenza significativa sul bilancio di Trenitalia: la quota dei ricavi
del trasporto passeggeri regionale (inclusi la parte relativa alle RSS) sul totale del trasporto ferrovia-
rio passeggeri ¢ passata dal 54,9 al 58 per cento fra il 2001 e il 2008 (tav. 9). Questo dato ¢ signifi-
cativo se si considera che il mercato regionale rappresenta 1’88 per cento dei viaggiatori Trenitalia,
il 69,8 per cento dei suoi treni-km e il 60,3 dei suoi posti-km complessivamente offerti.

I corrispettivi per CS con le Regioni sono passati da 1.214 miln di euro nel 2001 a 1.756 nel
2009; 1 contributi dallo Stato per il servizio svolto nelle RSS da 218 a 183 mln di euro, soprattutto
per effetto della sottoscrizione diretta negli anni recenti da parte di alcuni enti dei CS (Friuli-Venezia
Giulia e Province autonome di Trento e Bolzano). I dati di Legambiente (2010) mostrano una elevata
variabilita dei corrispettivi dei CS in rapporto ai treni-km annui; i confronti interregionali basati sui
treni-km erogati sono tuttavia poco significativi, dato I’utilizzo nei contratti con Trenitalia di parame-
tri che tengono anche conto di una serie di altre caratteristiche del servizio richiesto.

Le valutazioni sulla congruita di questi corrispettivi sono discordi. Gli incassi complessivi
(inclusi quelli tariffari) sarebbero passati da 9,2 a 11,0 centesimi di euro a pass.-km fra il 2001 e il
2008 fino a 11,8 nel periodo precedente ai nuovi CS. Secondo FS, in Francia e Germania i corri-
spettivi per il trasporto ferroviario regionale sarebbero piu elevati: 22,1 centesimi di euro a pass.-km
in Francia e 19,2 in Germania; questo indice, usato largamente da Trenitalia, rischia di essere fuor-
viante non solo per motivi di confrontabilita legati alle differenze nel potere d’acquisto, ma anche
perché un corrispettivo per passeggeri-km piu alto significa, di norma, che ¢ riferito a treni con me-
no viaggiatori ed ¢ pertanto un sussidio meno efficiente.

Secondo la Corte dei conti (2009) il ricavo medio unitario sarebbe mediamente 12,5 centesi-
mi di euro a pass.-km, inferiore al prezzo di equilibrio individuato in 14,5 centesimi di euro. Are-
naways, I’impresa ferroviaria che ha recentemente avviato il servizio sulla tratta Torino-Milano, di-
chiara che, applicando i contratti collettivi di lavoro e senza contributi pubblici, ¢ in grado di coprire
i costi con un load factor del 30 per cento™.

6. 11 trasporto ferroviario passeggeri in alcuni paesi europei

Nonostante 1’organizzazione del settore sia stata oggetto di tre ondate di direttive europee,
permangono notevoli differenze fra i paesi della UE. La proprieta delle rete ¢ pubblica nei principali
paesi (Italia, Regno Unito, Germania, Francia, Austria, Paesi Bassi e Svezia), ma la separazione fra
gestore della rete e del servizio ¢ completa solo negli ultimi due e nel Regno Unito, mentre Italia,
Austria e Germania accorpano le due attivita sotto una stessa holding. Solo il Regno Unito ha spe-
rimentato un breve periodo di privatizzazione della rete. Fra i paesi extraeuropei, negli Stati Uniti e
in Giappone la rete ¢ di proprieta delle imprese ferroviarie.

Sulla lunga distanza ’incumbent statale detiene il 90-100 per cento del mercato, con
I’eccezione di Olanda (dove operano due principali gestori), Svezia e Regno Unito (dove peraltro lo
Stato non ha partecipazioni nei gestori)®.

41" T dati includono anche il trasporto merci da parte dei gestori locali e risentono a meta degli anni 2009 di operazioni di scorporo.

42 “L’ex capostazione che sfida le FS”, I/ Sole 24Ore, 26 settembre 2010, p. 16.

4 Alcune imprese ferroviarie britanniche sono partecipate da imprese di proprieta di altri Stati.
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Il Regno Unito ha avviato la ristrutturazione del settore nel 1993, con una frammentazione
della British Rail in un centinaio di imprese indipendenti e separate verticalmente. Mentre per le
merci ¢ stata introdotta la concorrenza nel mercato, per quasi tutto il trasporto passeggeri sono state
introdotte gare per le tracce basate su standard di qualita e livello di sussidi richiesto, con una durata
dei contratti frai 7 e i 15 anni (Affuso, 2003). Sono attive 3 ROSCOs che detengono il 97 per cento
del mercato di noleggio del materiale rotabile per il servizio passeggeri alle imprese ferroviarie. Ini-
zialmente la proprieta della rete e di gran parte delle stazioni ¢ stata assegnata a un’impresa privata
ma, dopo una serie di incidenti alla fine degli anni novanta, collegati sia alla scarsa manutenzione
della rete sia al mancato coordinamento fra gli operatori del settore, essa ¢ stata acquisita nel 2002
da Network Rail (impresa a capitale pubblico), che ha avviato un intenso programma di ristruttura-
zione e di miglioramento della rete e della tecnologia collegata. Il settore € in espansione: sono pre-
visti ulteriori rilevanti investimenti per migliorare la sicurezza, il livello tecnologico e la capacita di
trasporto della rete. Attualmente sono presenti circa 19 imprese di trasporto passeggeri, e nel 2009 il
numero dei viaggiatori ha raggiunto il picco massimo in 60 anni. Dal 1995 sono state aperte 27
nuove linee (per un totale di 199 miglia di binari) e 68 stazioni. Nel giugno 2009 I’associazione del-
le imprese ferroviarie ha pubblicato un rapporto in cui identificava come redditizio un progetto di
riapertura o costruzione di 40 stazioni e di alcune linee per i servizi passeggeri. Si stanno valutando
alcuni progetti per I’alta velocita (ad esempio la tratta Londra-Edimburgo), sulla spinta della conge-
stione dei principali aeroporti e dell’obiettivo di aumentare le tasse aeroportuali per internalizzare
meglio i costi di inquinamento del trasporto aereo. Fra i problemi aperti vi ¢ il ruolo delle ROSCOs,
che secondo la Competition Commission tenderebbe a distorcere la concorrenza. Sono stati identifi-
cati alcuni aspetti problematici: i) le ROSCOs non offrono un’ampia varieta di tipologie di materia-
le rotabile e cio limita le possibilita di scelta delle imprese ferroviarie; ii) la necessita per le imprese
ferroviarie di avviare accordi preliminari di leasing con le ROSCOs prima di fare un’offerta per il
servizio (in modo da avere la disponibilita del materiale rotabile) ne riduce il potere contrattuale e le
sottopone a rischi di comportamenti opportunistici delle ROSCOs); iii) le ROSCOs hanno scarsi in-
centivi per farsi concorrenza, anche a causa del loro codice di condotta in cui si impegnano a offrire
le stesse condizioni a tutte le imprese ferroviarie. La Competition Commission ha raccomandato fra
I’altro che le concessioni durino almeno 12-15 anni, per aumentare le opzioni a disposizione delle
imprese ferroviarie.

In Francia il trasporto regionale con obblighi di servizio ¢ affidato direttamente dalle Regioni
alla SNCF con CS quinquennali (con possibilita di estensione a 10 anni; Corte dei conti, 2009) e i
corrispettivi sono indicizzati sia all’inflazione programmata sia alla crescita del PIL. In Germania i
Léander assegnano con gara i servizi nelle aree rurali (meno redditizi) e a DB quelli piu redditizi (a-
ree metropolitane); i corrispettivi annui sono indicizzati a una crescita media dell’1,5 per cento e i
CS hanno durata 10-12 anni. La rete tedesca risulta congestionata in alcune aree e vi sono problemi
di allocazione delle tracce fra MLP, trasporto locale e trasporto merci. In Spagna i servizi sono affi-
dati direttamente a RENFE-Operadora dal ministero dei trasporti; il CS pluriennale definisce il cor-
rispettivo sia a copertura delle spese correnti sia degli investimenti in nuovo materiale rotabile. So-
no stati avviati ingenti investimenti in AV; dopo [’apertura della tratta ferroviaria Barcellona-
Madrid all’inizio del 2008, che ha sottratto significative quote di mercato al trasporto aereo, ¢ in
progetto la costruzione di altri 9.000 km di rete nel prossimo decennio, con 1’obiettivo di creare la
rete AV piu estesa d’Europa, con il 90 per cento dei potenziali utenti che vivono a meno di 50 km
da una stazione ferroviaria*.

Le iniziative di costruzione di nuove ferrovie con finanziamenti almeno in parte privati sono
limitate, ma stanno sviluppandosi quelle in project financing. Fra queste, 1’Eurotunnel sotto la Ma-
nica ¢ stato completato nel 1994 con un rilevante aggravio di costi (legato soprattutto a una non cor-

# «A Surprising Conversion”, The Economist, 30 dicembre 2008.
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retta allocazione dei rischi); il progetto ha generato il suo primo utile nel 2007 (la societa ¢ stata
creata nel 1986). Una seconda iniziativa in finanza di progetto riguarda la realizzazione della prima
tratta AV tra il confine belga ed Amsterdam HSL Zuid (98 km)®. Un caso interessante riguarda il
progetto per la linea ferroviaria ad alta velocita Perpignan-Figueras (44,4 km) in cui i rischi di co-
struzione, disponibilita e mercato sono stati allocati al privato™. Il progetto per la ferrovia Stoccol-
ma-aeroporto (42 km, costo € 700 milioni, concessione fino al 2040) ha ricevuto un contributo pub-
blico, non a fondo perduto, del 25 per cento, a fronte dell’integrale allocazione del rischio ai privati.
Infine nel 2001 ¢ stata introdotta in Svizzera una “tassa sul traffico pesante commisurata alle presta-
zioni” (TTPCP) per i mezzi su gomma®’; la quota degli introiti spettante alla Confederazione & de-
stinata alle ferrovie. Recentemente ¢ stata affidata in Francia una nuova linea AV (Bordeaux-Tours,
ed eventuali future estensioni verso la Spagna) con la formula del partenariato pubblico privato, in
cui il concessionario ¢ un’impresa di costruzione (Vinci) che coprira il 50 per cento del finanzia-
mento e si ripaghera, per I’intera durata della concessione (35 anni a partire dal 2016), con i ricavi
da pedaggio pagati dalle societa ferroviarie che utilizzeranno la tratta per il passaggio dei loro treni
(303 km, costo presunto € 7,4 miliardi, € 3,6 miliardi finanziati dallo stato mediante Rff, ricavi an-
nui previsti € 200-250 milioni).

Se si considerano i primi 4 paesi indicati oltre alla Spagna, la Germania presenta la rete ferro-
viaria piu estesa, anche rispetto alla sua superficie (tav. 10). La lunghezza totale della rete si ¢ ridot-
ta ovunque rispetto al 1970; in Italia e Spagna si ¢ avuto un modesto aumento rispetto al 1990 lega-
to soprattutto allo sviluppo dell’AV. Nel 2008 la densita della rete italiana era simile a quella della
Francia e del Regno Unito e quasi la meta di quella tedesca*®. Nel 2008 Francia e Germania traspor-
tavano il numero piu elevato di passeggeri-km; in termini di dinamica, il Regno Unito e la Spagna
sono i paesi in cui si sono avuti 1 maggiori aumenti di utenza (oltre il 50 per cento fra il 1990 e il
2008), mentre 1’Italia registra il risultato peggiore.

7. Alcune valutazioni

Federalismo ferroviario e liberalizzazione del mercato nazionale. — 11 trasferimento delle
competenze alle Regioni ¢ stato lento (talvolta non ¢ ancora avvenuto) e spesso solo formale. Alle
Regioni sono state trasferite le piccole imprese ferroviarie locali, spesso in condizioni economiche
dissestate, e reti secondarie, spesso scollegate fra loro, di inferiore qualita rispetto alla rete nazionale
e non interoperabili. Nella scelta del gestore del servizio, in molti casi le difficolta di reperire e met-
tere a disposizione il materiale rotabile, una certa inerzia o la carenza delle competenze necessarie
per realizzare bandi di gara migliorativi in termini di servizio e di costi, hanno indotto le Regioni a
scegliere di affidare il servizio a Trenitalia, talvolta in cogestione con imprese pubbliche locali, raf-
forzandone il potere di mercato.

La natura pubblica di Trenitalia (e, per altri versi, I’essere parte dello stesso gruppo di RFI) le
attribuisce vantaggi di posizione, oltre a quelli classici di un incumbent, che non solo discriminano i

4 Si tratta di una concessione trentennale (2001-31, di cui 5 anni per la costruzione ed i restanti per la gestione) ad una societa di scopo

costituita da investitori istituzionali (tra cui lo Stato olandese) ed operatori industriali. Il costo complessivo ¢ di circa 3,9 miliardi di €
ed ¢ finanziato per il 28 per cento da privati, che ricevono un canone sulla base di alcuni indicatori di performance.

46 Oltre al 57 per cento fra contributi pubblici e comunitari, 1’opera ¢ stata finanziata da privati e da prestiti bancari, per un costo com-

plessivo di circa 1,1 mld €. La linea ¢ stata completata, con 1’eccezione di una stazione, nel febbraio 2009 e la concessione ha una du-
rata di 50 anni.

47 La tassa ha ridotto significativamente gli autocarri transitati attraverso le Alpi, aumentato il coefficiente di carico e accelerato i tempi

di rinnovo dei mezzi. Le ferrovie rappresentano circa i due terzi del trasporto merci transalpino. Tasse simili sono state introdotte
successivamente in altri paesi europei.

* Nel confronto con i principali paesi extraeuropei, la rete della UE-27 & lunga 215,6 migliaia di km, contro i 203,6 degli USA e i 27,6

del Giappone. Le tre reti trasportano, rispettivamente, 394,6, 23,7 e 396 milioni di passeggeri-km (dati Eurostat 2006/2007).
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potenziali entranti sui mercati regionali, ma limitano fortemente la capacita contrattuale delle Re-
gioni. La scelta di introdurre per legge sussidi aggiuntivi per chi sceglie come gestore Trenitalia ¢
anticoncorrenziale e riduce le opzioni per le Regioni, anche in termini di selezione dell’operatore
piu efficiente. Inoltre nell’attuale situazione di federalismo incompleto, i fondi trasferiti alle Regioni
sono frutto piu di una contrattazione politica che di valutazioni sulle effettive necessita nei diversi
territori.

I dati mostrano un significativo divario territoriale nel grado di utilizzo degli strumenti messi
a disposizione dal D.lgs. 422/1997. Le Regioni a statuto ordinario del Nord hanno mostrato un
maggiore attivismo, sia introducendo le gare per la gestione del servizio, sia includendo condizioni
specifiche di monitoraggio nella qualita del servizio e penalita collegate. Sinora la Regione Lom-
bardia ¢ stata I’unica a realizzare soluzioni per superare la barriera all’entrata costituita dalla dispo-
nibilita del materiale rotabile (15 treni forniti gratuitamente nel caso della gara della Linea S15). I-
noltre, laddove le gare sono state almeno bandite, si sono avute manifestazioni di interesse da parte
di alcune imprese estere, segnalando che il mercato regionale italiano, almeno in alcuni suoi seg-
menti, risulta appetibile.

Ulteriori vantaggi di posizione derivano a Trenitalia dal suo monopolio sul mercato naziona-
le. La liberalizzazione del trasporto nazionale passeggeri ¢ avvenuta da pochi mesi e I’adeguamento
delle norme italiane ¢ stato, soprattutto all’inizio, lento e parziale e volto a tutelare 1’incumbent. 1
notevoli investimenti pubblici sostenuti per I’AV e la scarsa concorrenza intermodale del trasporto
aereo hanno consentito a Trenitalia di aumentare tariffe e passeggeri sulle tratte nazionali piu reddi-
tizie (aumento che ha raggiunto ben il 90 per cento sulla Milano-Roma tra il 2005 e il 2010). La
contestuale attuazione di una politica di contenimento dei costi (in particolare attraverso la riduzio-
ne del personale) ha migliorato i conti economici di Trenitalia, rafforzando ulteriormente la posi-
zione contrattuale nei confronti delle Regioni.

Si ¢ parallelamente ridotta 1’offerta dei servizi pubblici nazionali, che continuano a essere af-
fidati senza nessuna procedura di selezione a Trenitalia. Non sono stati resi noti in modo esplicito i
fattori alla base della scelta del nuovo perimetro dei servizi pubblici nazionali; i relativi contributi
restano significativi e, anche per la presenza di un monopolio, non basati su valutazioni trasparenti
dei costi.

Molti sono dunque i fattori che costringono le ferrovie regionali a viaggiare su un binario
stretto. L attuazione di un effettivo federalismo ferroviario e di un servizio regionale piu efficiente e
di migliore qualita richiede in primo luogo un passo indietro dello Stato verso una maggiore “neu-
tralita normativa”, che non privilegi il proprio operatore (peraltro su mercati regolati da altri opera-
tori pubblici), con la creazione di un’Autorita indipendente di settore. Un percorso alternativo po-
trebbe essere la privatizzazione di Trenitalia; in questo caso tuttavia bisognerebbe evitare di attribui-
re una posizione dominante ex ante al nuovo gestore e allo stesso tempo di frazionare eccessiva-
mente 1’ex monopolista.

In secondo luogo ¢ necessario che le Regioni acquisiscano maggiori competenze nell’attivita
di scelta del gestore e nella definizione dei contenuti dei CS. In questo ambito potrebbero risultare
particolarmente utili forme di collaborazione e consulenza fra le Regioni e la diffusione di informa-
zioni sulle best practices attuate nel settore. Forme analoghe di collaborazione potrebbero essere at-
tuate anche nel campo del materiale rotabile, ad esempio nella creazione di gruppi d’acquisto per
effettuare ordini di maggiore importo (soprattutto quando la domanda sia qualitativamente omoge-
nea).

Domanda effettiva e potenziale. — La quota di trasporto ferroviario a natura locale, oltre a es-
sere molto contenuta, risulta in lieve diminuzione negli ultimi 15 anni, evidenziando I’insuccesso
delle politiche di incentivo del trasporto pubblico su rotaia nonostante la crescente congestione stra-
dale. La domanda potenziale resta ancora elevata, ma in buona parte insoddisfatta, e catturata da al-
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tre modalita di trasporto, a causa della bassa qualita del servizio (in termini di comfort e puntualita,
ad esempio). Le valutazioni sulla qualita del servizio sono le piu basse fra tutte le modalita di tra-
sporto e inferiori perfino a quelle sul trasporto extraurbano su gomma, € in peggioramento nel tempo.

Politiche di stimolo del trasporto ferroviario dovrebbero tener conto di queste caratteristiche
della domanda, migliorando gli aspetti qualitativi del servizio e quelli accessori, come quelli che
rendono agevole il cambio modale (offerta di aree di sosta nei pressi delle stazioni e di servizi su
gomma collegati con orari compatibili con quelli dei treni). Date le caratteristiche della funzione di
produzione del servizio, che lo rendono economico solo in aree dense, sarebbe opportuno anche
concentrare maggiormente gli aumenti di offerta sulle linee a maggiore domanda. Queste politiche
richiedono una parallela attivita di coordinamento con la pianificazione delle nuove aree abitative e
industriali.

Nelle aree a maggiore densita di popolazione alcune stime, oltre alla presenza di potenziali
entranti, indicherebbero una significativa redditivita del servizio. In questi casi sarebbe forse possi-
bile eliminare o ridurre notevolmente i sussidi, soprattutto se si stimolasse la domanda aumentando
la qualita intesa nel suo senso piu ampio.

Dimensione dell’infrastruttura. — Anche se, a parte 1’alta velocita, la rete ¢ rimasta pressoché
invariata da anni, la dimensione (in termini di lunghezza della rete) sembra una questione seconda-
ria, dato il medio/basso utilizzo, nel confronto internazionale, dell’infrastruttura esistente. A livello
locale, piu che linee nuove, sarebbe utile potenziare 1’uso di quelle esistenti soprattutto nelle cinture
dei maggiori centri urbani, e migliorare la qualita dell’esistente (raddoppio binari, tecnologia, orga-
nizzazione). Lo sviluppo dell’AV sta ponendo problemi di accesso alle stazioni e di allocazione del-
le tracce alle imprese ferroviarie regionali e ai concorrenti di Trenitalia, che potrebbe trovare una
soluzione nella previsione di una maggiore terzieta del regolatore.

Altre esperienze europee (ad esempio il Regno Unito) mostrano che, in presenza di vincoli di
bilancio stringenti, spesso gli investimenti per I’AV sono alternativi a quelli per la rete locale/de-
stinata al trasporto dei pendolari. Finora questo non sembra essere avvenuto in Italia. Tuttavia i vin-
coli di finanza pubblica sempre piu stringenti richiedono che ai diversi livelli di governo sia fatta
una scelta esplicita del segmento cui dare la priorita. Nel trasporto a lunga percorrenza il treno sta
diventando molto piu costoso del trasporto su gomma, per cui sembra destinato sempre piu ai viag-
giatori “business” e sempre meno alle famiglie. Nella scelta del tipo di infrastruttura in cui investire
sarebbe quindi opportuna un’attenta valutazione dei costi e dei benefici del potenziamento dell’AV,
qualora la costruzione della rete fosse sussidiata anche in futuro. La partecipazione dei privati al fi-
nanziamento di nuove iniziative potrebbe essere una valida alternativa ai sussidi pubblici qualora sia
possibile ripartire i rischi del progetto in maniera efficiente e allo stesso tempo garantire un’ade-
guata redditivita degli investimenti.
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TAVOLE

Tavola 1

Gestori del servizio ferroviario locale nelle regioni italiane
operativi sulla base di un contratto di servizio
(situazione al 16-9-2010)

Regione o Societa (V Annotazioni
macroarea
Nord Ovest
Piemonte Gruppo Torinese Trasporti, Trenitalia Gara per I’affidam. del servizio su 3 lotti annullata a fine
2010 (tav. 2)
Val d’Aosta Trenitalia Trasf. comp. e funzioni alla Regione nell’ottobre 2010
1) ATI composto da Trenitalia, Ferrovie Parzmlm.. afﬁdato con gara (tratta 1); tav. 2); 2009: accordo
. . tra Trenitalia ¢ LeNORD per la costituzione della nuova
Lombardia Nord Milano e ATM . £ iaria Trenitalia-LeNord srl ch i 1
Trenitalia-LeNORD (2) impresa ferroviaria Trenitalia-LeNord srl che gestisce le
restanti tratte (con 2 distinti CS)
L o linea Genova-Casella affidata con gara a AMT; subentro al-
Liguria AMT, Trenitalia I’ex gestore Ferrovia Genova-Casella dall’1-4-2010 (tav. 2)
Nord Est

Trentino-Alto
Adige

Sad Trasporto Locale, Trentino
trasporti esercizio, Trenitalia

Trentino trasporti esercizio: affid. in house

Veneto

Sistemi Territoriali con Trenitalia,
Trenitalia

Parzialmente affidato con gara (tav. 2)

Friuli-Venezia
Giulia

Societa Ferrovie Udine Cividale
Trenitalia

Emilia-Romagna

Consorzio Trasporti integrati (FER e
Trenitalia)

Interamente affidato con gara (tav. 2)

Centro
Trasporto Ferroviario Toscano (2),
Toscana T
Trenitalia
Umbria Ferrovia Centrale Umbra, Trenitalia
Marche Trenitalia
Lazio ATAC, Trenitalia
Sud e Isole
Abruzzo Ferr. Adriatico Sangritana, Trenitalia
Molise Trenitalia
Campania Ferr. Circumvesuviana, Metrocam-
P pania Nordest, SEPSA, Trenitalia
Ferrovie del Gargano, Soc. Ferrovie Del Gargano: fam. Germano; Ferrotramviaria: a-
Puglia Ferrotramviaria, Ferr. del Sud Est, zionisti privati; Ferr. Del Sud Est e Ferrovie Appulo Luca-
Ferrovie Appulo Lucane, Trenitalia ne: MIT
Basilicata Ferr. Appulo Lucane, Trenitalia Ferrovie Appulo Lucane: MIT
Calabria Ferr. della Calabria, Trenitalia
Sicilia GCG Ferr. Circumetnea, Trenitalia Trasf. competenz‘e‘e funz.lonl n mat@rla non ancora attuato.
La Circumetnea ¢ in gestione commis. governativa (MIT)
Sardegna ARST, Trenitalia In corso di definizione quota rete RFI da trasferire alla

Regione e linee su rete RFI da considerarsi regionali

Fonte: Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Conto nazionale delle infrastrutture e dei trasporti, Legambiente, Pendolaria 2009.

(1) Dove non diversamente specificato, i gestori diversi da Trenitalia sono sotto il controllo degli Enti locali. Sono sottolineate le reti
“non isolate”, cio¢ che sono interconnesse alla rete RFI ai sensi del decreto ministeriale 5 agosto 2005, n. 28T. — (2) Impresa ferrovia-
ria che ha attuato la separazione societaria tra rete e servizio (cio¢ in cui € presente anche uno specifico gestore dell'infrastruttura ferroviaria
regionale, analogo a RFI).
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Tavola 2
Gare per il trasporto ferroviario regionale
(situazione a fine 2010, valori assoluti e importi in milioni di euro)
Durata con-
tratto (anni
ergog'renlz)ae Tratte e base Materiale Impresa
Regione Data bando pereq . d’asta ( mln €, . aggiudicataria/
minima ri- netto IVA) rotabile artecipanti
chiesta (treni- p P
km annui)
Piemonte Bando: 11.11.2009  Durata : 6+6 1) Lotto 1(N/E): a) a carico aggiudicatario; Trenitalia-LeNORD
scad. domande: Treni-km/anno 43,4/anno b) 3 anni per reperimento; Arriva
15.2.2010 minimi: 2) Lotto 2 (S/E): c) obbligo di cessioneal ~ Veolia
offerte: entro 90gg 1) 4.022.310 N 30’2/ a;“g i g_est. subintr_ante incaso B Regio
. otto 0-Mi): i mancato rinn. se
1.6.2010: 2) 5.438.229 ) n.se. Ferr. Fed. Svizzere
sospensione 1/anno (da pres. finanz. a qualsiasi titolo ;
procedure 3)2.108.393 con un’altra) dalla Regione (LR (le ultmjle tre hanno
. 1/2000 e agg.ti), salvo successivamente
Nuovo termme‘ restituz. quota contrib. r1t1ra.to la . .
present. offerte: erogati commisurata al mamfestazlone di
31.10.2010 periodo di non utilizzo; interesse)
1.12.2010: d) diritto di prelaz. del
annullamento gara gestore subentr. su quello
privo di vincolo di dest.
d’uso
Lombardia bando: 2004 1)9; 1.660.000 1) Pioltello-MI Pas- 1) messo a disp. da Re- 1) ATI composto da
1) agg.to: 2005 2)9; 1.040.000 sante-Gallarate- VA gione in uso gratuito Trenitalia, Ferrovie
3)7: 1,040,000 + (S5): 69,3 2) a carico aggiudicata- Nord Milano e ATM
’2.824 mila 2) MI-Molteno-LC e rio (valutato all’agg.ne)  2), 3) capitolato non
bus-km CO.LC: 93,6 3) messo a disp. da Re- pubbhcatq, procedu-
3) BS-Iseo-Edolo: gione (proprietaria) e pos- @ di gara interrotta
84,8 sibilita di integrazione a
carico agg. (valutato
all’aggiud.ne)
Liguria 1) 2004 1) 9; 6.900.000 1) Tutto il servizio: 1) A carico aggiudicata- 1) Esclusione offerte
2) bando del 2) 9+6;168.499 589,8 (peri9 anni) rio con impegno di pro-  pervenute: Trenitalia
6.8.2009 agg.to il ’ 2) Servizio su Linea gressivo rinn. della flot-  (condizionata); Le-
21.1.2010 (decor- ex concessa Genova- ta e obbligo di cessione Nord (non conforme
renza 16.4.2010) Casella: 15,1 per 9 alla Regione al termine al capitolato).
anno e compreso ge- dell’affidamento 2) Unico offerente:
stione ¢ manutenzione  2) Concesso in uso AMT (gestore trasp.
ordinaria dell'impian-  all’aggiudicatario dalla su gomma)
to ferroviario Regione (propr.) per
I’intera dur.del contratto
Veneto bando: 2003 6; 10.555.760 Servizi “Lotto 2” A carico aggiudicatario Unico offerente e
agg.to: 2004 (prov. di VI, VR, BL,  con impegno di progres-  aggiudicatario: Tre-
RO): 422,5 sivo rinnovo della flotta  nitalia+Sistemi terri-
toriali (gestisce A-
dria Mestre)
Emilia- bando: aprile 2005  3+3; 15.666.350  Tutto il servizio: Apportato Unico offerente: Con-
Romagna agg.to: 31-3-2008 90,8/anno dall’aggiudicatario a sorzio trasporti inte-

proprio carico

grati (Trenitalia, FER,
ATCM MO, ACT
RE, ATC BO)

Fonte: Cambini (2009), Corte dei conti (2009) e siti internet delle Regioni.
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Tavola 3
Estensione della rete ferroviaria italiana
(chilometri)
Tipo di rete 1990 1995 1997 2000 2007 2008
Nazionale (RFI) 16.066 16.005 16.030 15.974 16.335 16.529
di cui: elettrificata 9.512 10.205 10.358 10.714 11.531 11.727
a doppio binario 5.771 6.023 6.106 6.156 7.050 7.306
Regionale 3.510 3.527 3.392 3.443 3.700 3.655
di cui: elettrificata 1.281 1.321 1.300 1.165 1.372 1.335
a doppio binario 188 230 218 217 442 429
Totale 19.576 19.532 19.422 19.417 20.035 20.184
Fonte: Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Conto nazionale delle infrastrutture e dei trasporti.
Tavola 4

Estensione della rete ferroviaria per regione

(chilometri e valori percentuali)

Rete regionale (2000) "

Rete regionale (2009) M

Estensione complessiva

Regione o della rete
macroarea o, o

km elettrificata km elettrificata 2000 2) 2009 ¥

Nord Ovest 465 24,7 457 71,8 4.465 4.601
Piemonte 121 62,0 111 86,0 1.962 1.971
Valle d’Aosta 0 0,0 0 0,0 118 81
Lombardia 320 61,0 321 67,0 1.837 2.020
Liguria 24 100,0 25 100,0 548 529
Nord Est 478 20,9 440 35,2 3.593 3.769
Trentino Alto Adige 56 100,0 65 100,0 421 421
Veneto 117 0,0 73 0,0 1.349 1.263
Friuli Venezia Giulia 471 469
Emilia Romagna 305 14,0 302 16,0 1.352 1.616
Centro 379 61,2 375 61,9 3.702 3.813
Toscana 84 100,0 84 100,0 1.482 1.526
Umbria 152 0,0 152 0,0 496 563
Marche 0 0,0 0 0,0 383 386
Lazio 143 100,0 139 100,0 1.341 1.338
Sud e Isole 2.139 33,0 2.238 24,7 7.687 8.076
Abruzzo 116 89,0 142 79,0 639 677
Molise 0 0,0 0 0,0 245 263
Campania 275 85,0 345 88,0 1.278 1.562
Puglia 806 18,0 807 18,0 1.657 1.652
Basilicata 322 318
Calabria 220 0,0 220 0,0 1.042 1.072
Sicilia 114 0,0 110 3,0 1.458 1.489
Sardegna 608 0,0 614 0,0 1.046 1.043
Italia 3.461 38,0 3.510 37,0 19.447 20.259

Fonte: Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Conto nazionale delle infrastrutture e dei trasporti, Regione Lombardia e RFI. I dati
nazionali possono non coincidere con la somma di quelli regionali a causa di arrotondamenti.

(1) Dati al 1° gennaio. Esclusa la rete gestita da RFI. I dati relativi al Friuli-Venezia Giulia sono inclusi nel Veneto, quelli relativi alla
Basilicata nelle Puglia. — (2) I dati relativi alla rete RFI si riferiscono al 28 maggio 2000 e al 12 dicembre 2010.
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Indicatori di mobilita giornaliera
(valori percentuali)

Tavola 5

Numero medio di

% di spostamenti

Durata media

Velocita media

Regione o spostamenti giornalieri per lavoro/studio dello spf)sta'mento (km/h)
macroarea (minuti)
2000 2004 2008 2000 2004 2008 2000 2004 2008 2000 2004 2008
Nord Ovest 3,0 2,9 31 424 454 37,0 19,5 19,0 22,1 244 21,2 305
Piemonte 3,0 3,0 3,1 428 447 373 19,6 18,1 21,3 245 213 34,2
Valle d’Aosta 3,0 3,0 34 44,1 46,9 37,0 208 16,4 17,4 284 21,1 35,4
Lombardia 3,1 2,9 3,1 43,0 46,2 38,6 19,5 19,7 224 244 21,2 30,2
Liguria 3,0 2,8 2,9 382 429 26,7 19,6 17,6 22,7 235 20,7 21,6
Nord Est 3,1 3,0 32 421 44,0 382 18,2 17,5 21,3 263 22,2 32,0
Trentino A. Adige 32 3,1 33 36,1 43,5 36,8 16,2 16,9 23,0 223 232 329
Veneto 3,1 3,0 33 432 44,7 36,8 18,1 17,0 20,5 269 222 321
Friuli Ven. Giulia 3,1 3,1 30 39,6 42,1 35,7 17,4 17,1 229 273 23,0 31,5
Emilia-Romagna 32 2,9 3,1 43,0 439 41,1 19,2 183 213 26,3 21,8 31,7
Centro 3,1 3,0 3,1 404 46,0 36,6 20,5 20,6 22,7 259 22,2 315
Toscana 3,1 3,1 32 393 46,7 355 19,1 17,7 20,0 2577 223 30,0
Umbria 3,0 3,0 33 39,0 40,1 38,7 17,0 15,3 19,1 26,8 22,1 58,0
Marche 34 3,0 33 39,7 474 365 16,4 17,7 17,5 258 239 36,0
Lazio 3,1 2,9 30 41,5 46,0 37,1 233 243 26,7 260 21,6 268
Sud e Isole 3,1 3,0 3,2 36,1 41,6 334 18,6 18,0 19,6 26,3 20,8 34,2
Abruzzo 33 2,9 32 353 39,2 31,5 18,0 17,2 182 27,0 23,7 364
Molise 3,1 3,0 32 40,8 433 34,0 16,6 16,0 18,5 25,8 21,6 373
Campania 3,0 3,0 32 382 422 36,0 20,2 193 21,6 30,5 19,9 28,9
Puglia 33 3,0 34 31,8 40,8 332 17,5 17,2 17,3 239 20,8 265
Basilicata 3,1 3,1 30 429 42,6 344 17,5 16,9 204 253 229 33,6
Calabria 3,1 3,0 3,1 364 425 31,7 17,5 16,2 19,8 253 20,8 49,0
Sicilia 32 3,0 3,1 36,1 41,6 342 18,6 18,0 19,0 24,0 203 33,4
Sardegna 33 3,1 34 374 41,7 26,8 18,3 18,6 21,3 26,1 21,6 53,0
Italia 3,1 3,0 32 398 439 359 19,1 18,7 21,2 257 214 322

Fonte: Isfort, Indagine audimob della mobilita, anni vari.
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Indice di utilizzazione abituale del trasporto ferroviario
e grado di soddisfazione del servizio

Tavola 6

(valori percentuali)
Regione Indice di utilizzazione abituale " Grado di soddisfazione del servizio ¥
0 macroarea 1995 2000 2005 2007 1995 2000 2005 2007 2009

Nord Ovest 6,1 5,4 4,9 5,6 58,3 53,2 45,8 40,9 44,5
Piemonte 3,7 3,0 53 4,1 58,5 52,6 42,4 40,9 43,8
Valle d’Aosta 38 1,7 33 3,5 64,1 55,1 39,3 41,1 50,2
Lombardia 6,2 5,6 4,5 5,7 58,9 52,5 46,6 42,0 45,5
Liguria 12,5 12,5 7,4 9,2 55,4 57,7 49,6 35,3 41,1
Nord Est 3,7 34 35 39 66,0 57,7 52,2 47,2 51,1
Trentino Alto Adige 4,0 33 2,8 4,1 69,1 64,5 59,1 59,2 63,5

Bolzano 5,1 3,9 3,7 59 68,0 64,5 59,1 63,1 68,1

Trento 2,9 2,7 2,0 2,6 70,4 64,4 59,2 55,0 582
Veneto 34 4,2 39 4,1 68,7 59,2 50,5 47,1 48,5
Friuli Venezia Giulia 4,1 4,0 4,5 33 63,1 57,1 56,0 46,6 52,8
Emilia-Romagna 4.0 2,4 3,0 3,7 63,1 54,7 51,7 447 50,6
Centro 5,0 4,8 51 5,0 60,0 56,0 52,0 48,9 50,3
Toscana 6,6 5,0 6,1 4,8 61,6 53,2 47,1 46,0 49,8
Umbria 5,4 53 3,6 2,0 56,1 52,7 50,2 44,7 47,9
Marche 2,0 2,5 1,8 3,0 56,1 52,2 52,4 44,0 47,9
Lazio 4,7 52 5,6 6,2 60,1 59,1 55,4 52,6 51,7
Sud e Isole 4,7 4,9 4,3 4,1 53,1 49,5 49,7 42,7 44,5
Abruzzo 1,8 2.4 2,2 2,7 58,5 54,0 56,5 38,1 47,7
Molise 0,8 0,8 1,5 3,0 54,9 47,7 49,7 38,3 42,2
Campania 9,0 10,2 7,7 7,0 57,9 56,6 58,7 51,1 51,5
Puglia 5,5 5,4 6,1 4,5 56,0 49,7 453 40,9 47,4
Basilicata 34 2,3 2,6 2,1 473 36,8 51,9 36,4 43,6
Calabria 3,8 2,6 24 3,6 40,1 37,3 37,4 334 28,8
Sicilia 22 2,1 1,3 1,6 50,2 452 42,7 342 339
Sardegna 2,5 24 2,3 3,4 56,2 50,2 48,2 42,8 52,0
Italia 5,0 4,7 4,5 4,6 58,6 53,6 49,6 44,3 47,2

Fonte: Istat, Indagine multiscopo, anni vari.

(1) Lavoratori, scolari e studenti di 3 anni e piu che utilizzano il treno abitualmente per recarsi a lavoro, asilo o scuola sul totale degli
intervistati, inclusi coloro che vanno a piedi o in bicicletta. — (2) Media delle persone che si dichiarano soddisfatte delle 7 caratteristi-
che del servizio rilevate (frequenza corse, puntualita, possibilita di trovare posto a sedere, pulizia delle vetture, comodita degli orari,
costo del biglietto, informazioni sul servizio) sul totale degli utenti del servizio.
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Tavola 7

Indici di soddisfazione per alcuni mezzi di trasporto
(valori medi — voto da 1 a 10)

. Pullman/bus Treno IC/ Treno locale/
Anno e area Moto Auto privata X
extraurbano Eurostar regionale
2004 Nord-Ovest 8,04 7,54 6,59 7,35 6,73
Nord-Est 7,86 7,63 6,66 7,40 6,92
Centro 8,22 7,52 6,49 7,35 6,80
Sud e Isole 7,90 7,48 6,54 7,19 6,88
Italia 8,00 7,53 6,56 7,31 6,82
2005 Nord-Ovest 8,45 7,99 6,42 6,78 6,01
Nord-Est 8,22 8,08 6,93 6,58 6,25
Centro 8,41 7,76 6,52 6,68 6,04
Sud e Isole 8,38 7,92 6,44 6,52 5,96
Italia 8,38 7,94 6,53 6,64 6,05
2006 Nord-Ovest 8,42 8,09 6,48 6,56 5,86
Nord-Est 8,37 8,26 6,88 6,66 5,99
Centro 8,46 8,02 6,50 6,91 6,05
Sud e Isole 8,34 8,20 6,37 6,66 5,91
Italia 8,39 8,15 6,50 6,69 5,94
2007 Nord-Ovest 8,68 7,97 6,55 6,53 5,79
Nord-Est 8,49 8,15 6,89 6,44 6,19
Centro 8,55 7,77 6,45 6,59 6,17
Sud e Isole 8,25 7,96 6,38 6,67 5,92
Italia 8,46 7,96 6,53 6,57 6,00
2008 Nord-Ovest 8,47 7,85 6,53 6,51 5,87
Nord-Est 8,45 8,06 7,10 6,90 6,34
Centro 8,55 7,66 6,38 6,59 6,10
Sud e Isole 8,34 7,80 6,38 6,27 5,93
Italia 8,44 7,83 6,54 6,54 6,03
2009 Nord-Ovest 8,35 7,91 6,58 6,45 5,67
Nord-Est 8,44 8,23 6,93 6,91 6,18
Centro 8,27 7,69 6,51 6,81 6,06
Sud e Isole 8,11 7,80 6,58 6,48 5,86
Italia 8,26 7,89 6,63 6,63 5,91

Fonte: Isfort, Indagine audimob della mobilita, anni vari.
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Tavola 8
Indicatori del servizio ferroviario viaggiatori "
Voci 1990 1995 1997 2000 2007 2008 2009

Trenitalia — totale

mezzi di trazione 5.405 5.269 5.106 5272 3.140 3.070

carrozze e rimorchi 12.280 11.736 10.927 10.437 8.038 7.614
di cui: a media/lunga percorrenza

viaggiatori trasportati e e e 70.000 72.146 70.282 66.994

viaggiatori-km 27.537 24.166 23.587 22.237

percorrenza media di un viaggiato- .

re 393 335 336

posti-km 48.441 47.779 46.915

treni-km 82.638 83.276 80.957 80.056
di cui: trasporto regionale

viaggiatori trasportati 408.200  479.725  513.672  516.055

viaggiatori-km 19.596 21.819 22.180 22.168

percorrenza media di un viaggiato- .

re 48 45 43

posti-km 64.998 71.862 71.351

treni-km 169.193  185.838  187.485  187.140
ferrovie regionali (2)

viaggiatori trasportati 149351 148721  151.103  160.424  214.786  211.665

viaggiatori-km 2.780 2.792 3.001 2.439 3.749 3.712

percorrenza media di un viaggiato-

re 18,6 18,77 21,31 15,2 17,45 17,54

treni-km (3) 32421 39.061 38.773

mezzi di trazione 938 1.089 1.057 1.187 1.188 1.189

carrozze 706 746 702 728 571 580

Fonte: Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Conto nazionale delle infrastrutture e dei trasporti, anni vari.

(1) Viaggiatori e treni-km in migliaia, viaggiatori-km e posti-km in milioni, percorrenza media di un viaggiatore in km. Dal 2000 la serie
relativa ai viaggiatori e ai viaggiatori-km Trenitalia ¢ calcolata con modalita differenti; dal 2005 al 2009 i dati relativi a viaggiatori-km,
posti-km e treni-km includono nella lunga percorrenza anche i volumi nazionali relativi a Cisalpino. — (2) Esclusi i due gestori attivi nel
trasporto passeggeri operanti esclusivamente in regime di licenza (SAD, che opera nella provincia autonoma di Bolzano ¢ SERFER, di
proprieta Trenitalia, che opera sulla tratta Roma-Civitavecchia. — (3) Il dato del 2000 ¢ relativo al 2002.
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Tavola 9
Indicatori economici delle imprese ferroviarie — trasporto passeggeri
Voci 2000 2001 2007 2008 2009
Trenitalia — MLP
Ricavi 1.684 1.804 1.927 1.986
di cui: da CS con lo Stato (2) 190 189 233 224
Ricavo medio a viaggiatore-km 5,5 6,7 7,2
Load factor 57 56 51 50
per cento treni arrivati fra 0 e 15' di ritardo 87,0 87,0 88,4 90,0
Trenitalia - Trasporto regionale
Ricavi 2.049 2.584 2.662 2.735
di cui: da CS 1.432 1.800 1.857 1.939
da CS con le Regioni (3) 1.214 1.560 1.631 1756
da CS con lo Stato (RSS) 218 240 226 183
Ricavo medio a viaggiatore-km 3,2 3,6 3,6
Ricavo medio a viaggiatore-km (CS) 6,2 7,2 7,4
Load factor 30 29 30 31
per cento treni arrivati fra 0 e 5' di ritardo 85,5 88,2 90,2 90,3
Ferrovie regionali (4)
Load Factor 32,1 33,1 21,2 21,7
Nord 35,5 35,0 33,2 35,5
Centro 29,7 29,8 21,9 21,0
Sud e Isole 29,5 34,6 13,9 14,6
Rapporto ricavi/costi 20,3 19,4 24,6 24,5
Nord 31,7 30,3 24,5 23,5
Centro 20,7 16,8 23,5 24,0
Sud e Isole 13,8 13,7 25,2 25,9

Fonte: Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Conto nazionale delle infrastrutture e dei trasporti, anni vari e bilanci Trenitalia e

FS, anni vari.

(1) I ricavi da traffico sono in milioni di euro, il ricavo medio a viaggiatore-km in cent./€, il load factor ¢ calcolato come viaggiato-
ri/posti* 100. Sono esclusi dai ritardi quelli dovuti a scioperi o a cause esterne a FS. Il rapporto ricavi/costi ¢ dato dai ricavi al netto
delle sovvenzioni in conto esercizio rispetto ai costi della produzione. — (2) Include il CS per la MLP, per il servizio viaggiatori nottur-
no e per le agevolazioni e gratuita tariffarie a particolari categorie di viaggiatori. — (3) Inclusi i corrispettivi percepiti da altri enti terri-
toriali, dal 2008 quelli per il CS con la Regione Friuli-Venezia Giulia e dal 2009 quelli per i CS con le Province autonome di Trento e

Bolzano. — (4) 11 dato esclude i due gestori attivi nel trasporto passeggeri che operano esclusivamente in regime di licenza.
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Tavola 10
Le ferrovie in alcuni paesi europei
Paesi 1970 1980 1990 2000 2006 2007 2008
Km di rete
. Var.%
di di cui: di cui: di cui: di cui: rete
Totale Totale Totale cui: Totale AV Totale AV Totale AV Totale AV tot.
AV 90-08

Germania 43.777 42.765 48981 90 36.588 636 34.122 1.291 33.890 1.285 33.855 1.285 -30,9
Spagna 15.850 15.724 14.539 0 13.868 471 14.652 1.272 15.012 1.516 15.041 1.594 3,5
Francia 37.582 34362 34.070 699 29.272 1278 29.463 1.573 29918 1.893 29.901 1.893 -12,2

Italia 16.073 16.138 16.066 224 16.187 248 16.627 562 16.667 562 16.862 744 5,0
UK 19.330 18.030 16.914 0 17.044 0 19.956 74 16.208 113 16.218 113 4,1
Var.
- - 1- 0

Densita Pass. Densita Pass.- Densita Piisl' ?;?:ie Pass.- Densita Pass.- pagos

rete (1 rete (1) km (2) rete (1 km (2) rete (1) km (2 "

ey ?) )] (2 ey ?) (1) 2 (1) km (2) 5

90-08

Germania 114,8 61,0 102,5 754 95,6 79,0 950 793 942 81,8 34,0
Spagna 28,7 15,5 274 20,1 286 22,1 293 21,9 30,1 24,0 54,8
Francia 62,6 63,7 53,8 699 543 78,8 551 80,3 56,0 85,0 33,3
Italia 53,4 44,7 53,8 49,6 559 50,8 56,0 498 56,8 495 114
UK 69,3 334 69,9 38,4 81,8 470 664 50,1 540 527 577

Fonte: Eurostat, anni vari e Astrid (2008). I dati sono omogenei fra loro nel tempo, ma includono solo alcune reti e gestori di ciascun
paese.

(1) Km X 1.000 kmq. — (2) Miliardi.

GLOSSARIO

Infrastruttura ferroviaria: ¢ costituita dalla via e dalle relative opere civili, dagli impianti tecno-
logici per i sistemi di trazione, segnalamento e sicurezza.

Load factor (coefficiente di riempimento): rapporto fra i posti effettivamente occupati e quelli di-
sponibili.

Passeggeri-km: somma dei prodotti del numero dei passeggeri trasportati per le relative percorren-
ze in km.

Reti ferroviarie: gli insiemi di linee fra loro interconnesse.

Traccia oraria: il tempo programmato di impegno dell’infrastruttura ferroviaria da parte di un tre-
no per viaggiare dalla stazione di origine a quella di destinazione.

Treni-km (Posti-km): sommatoria dei prodotti del numero dei treni (posti) per le relative percor-
renze in km.
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Discussione

Andrea Pezzoli”

Negli ultimi mesi il trasporto ferroviario sta facendo registrare mutamenti particolarmente
significativi. Sfruttando la metafora con la quale le due autrici titolano il loro contributo, si puo dire
che — con molte difficolta e con problemi analoghi a quelli che hanno caratterizzato 1’apertura alla
concorrenza degli altri servizi a rete — i binari sembrano sottoposti a forti sollecitazioni per
“allargarsi”, ospitare piu di un operatore e¢ vedere in che misura anche nel trasporto ferroviario la
concorrenza pud mostrare le sue virtt.

Nel trasporto merci il processo di liberalizzazione ¢ sicuramente in fase piu avanzata. Sono
presenti ben 27 imprese ferroviarie dotate di autorizzazione e certificato di sicurezza. Oltre il 10 per
cento del traffico (in termini di treni/Km) viene sviluppato da soggetti diversi da Trenitalia e nei
segmenti piu redditizi (quelli transfrontalieri) la loro quota cresce significativamente. Ma anche il
trasporto passeggeri per la prima volta vede affacciarsi nuovi operatori in concorrenza effettiva con
Trenitalia. Sulla Milano-Torino, lo scorso 15 novembre, ¢ entrata Arenaways e anche sulla
Bolzano-Verona, in prosecuzione del collegamento da Monaco c¢’¢ un’alternativa a Trenitalia: i
treni della joint venture tra DB, OBB e Le Nord. Alla fine del 2011, inoltre, I’ingresso sul mercato
di NTV dovrebbe dar luogo a un confronto concorrenziale serrato (almeno cosi ci si augura) sulle
tratte ad alta velocita (una novita a livello globale). Su un sottoinsieme delle tratte ad alta velocita,
peraltro, sara interessante osservare i frutti della competizione con il trasporto aereo. Trenitalia
rimane ovviamente 1’operatore principale, spesso in situazione di sostanziale monopolio.

Sia nel trasporto merci che nel trasporto passeggeri, evidentemente 1’incumbent reagisce
all’ingresso dei nuovi concorrenti (e, d’altra parte, ¢ quello che ci si aspetta dall’apertura dei
mercati alla concorrenza). A volte, reagisce virtuosamente, migliorando il servizio. Altre volte,
purtroppo, sfruttando indebitamente i vantaggi derivanti dall’insufficiente separazione tra la
gestione della rete e la gestione dei servizi (RFI ¢ solo societariamente separata da Trenitalia e
entrambe le societa appartengono al Gruppo FS, controllato dal Ministero dell’Economia e delle
finanze). Altre, volte, infine, confidando in un assetto regolamentare ancora imperfetto e,
comunque, sensibilmente diverso da quello che ha accompagnato la liberalizzazione dell’energia e
delle telecomunicazioni. Eppure I’assetto regolamentare utilizzato per altri servizi a rete, negli anni
passati, ha contribuito significativamente a sostenere la crescita in quei Paesi che piu hanno
liberalizzato i mercati.

Per una serie di ragioni invece nel trasporto ferroviario regionale i binari continuano a
rimanere piu “stretti” e la concorrenza — quella possibile, quella per il mercato, quella derivante
dagli affidamenti del servizio attraverso meccanismi di gare ben disegnate — continua a rimanere
una prospettiva lontana, di fatto rimandata (o quanto meno rimandabile) al 2021, quando i contratti
di servizio, con durata di sei anni piu sei, affidati senza gara a Trenitalia nel 2009 da 13 regioni non
potranno piu essere rinnovati.

11 contributo di Chiara Bentivogli e Eugenia Panicara, dopo aver tracciato per grandi linee le
principali caratteristiche (anche quelle teoriche) del trasporto ferroviario nel suo complesso e
I’evoluzione regolamentare a livello comunitario, nazionale e regionale, offre un quadro ampio ed

Autorita garante della concorrenza e del mercato (AGCM).
Le opinioni espresse in queste note sono da attribuire esclusivamente all’autore e non coinvolgono I’istituzione di appartenenza.
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esaustivo delle specificita del trasporto regionale e delle ragioni che ne ostacolano la
trasformazione verso un organizzazione piu concorrenziale.

Alcune meritano un’attenzione particolare in una prospettiva concorrenziale.

Innanzitutto, le specificita di Trenitalia che ne fanno un’incumbent affatto particolare. Non
solo in quanto nei fatti ancora “integrato” con il gestore dell’infrastruttura e, quindi, in grado di
utilizzare le condizioni di accesso all’infrastruttura come leva competitiva nei confronti dei
concorrenti, cosi come ¢ avvenuto negli altri servizi a rete. Ma anche, e forse soprattutto, in quanto
impresa pubblica, controllata al cento per cento dal Ministero dell’Economia e delle finanze e
soggetta a una regolazione “blanda” condizionata dalla continua tensione tra le ragioni della
finanza pubblica e quelle dell’apertura alla concorrenza. Le autrici arrivano ad auspicare un passo
indietro dello Stato verso una maggiore “neutralitd normativa” che non privilegi I’attuale gestore e
la creazione di un’ Autorita indipendente di settore.

Un auspicio che trova importanti conferme nel sistematico esercizio dei poteri di
segnalazione da parte dell’Autorita antitrust in materia di trasporto ferroviario. I suggerimenti
dell’ Autorita antitrust hanno accompagnato tutti i passaggi piu significativi del processo di
liberalizzazione e, soprattutto, le sue incertezze. Dall’esigenza di andare oltre la separazione
societaria della gestione della rete dalla gestione dei servizi di trasporto che, sebbene formalmente
rispondente alle direttive comunitarie, lascia sicuramente insoddisfatti sotto il profilo
concorrenziale'. Ai problemi posti dalla disponibilita del materiale rotabile per organizzare
I’affidamento a gara del servizio di trasporto regionale”. Alle ricadute competitive di un contratto di
lavoro per I’intero comparto ferroviario che si limitasse a replicare quello del Gruppo FS,
sostenibile in un contesto monopolistico (anche se oneroso per i contribuenti) ma per gli altri
operatori una sorta di raising rivals’ cost per via normativa’. Alle perplessita, particolarmente
rilevanti per il trasporto ferroviario regionale (e opportunamente valorizzate nel contributo di
Chiara Bentivogli ¢ Eugenia Panicara), espresse in merito ad alcune delle previsioni della legge 23
luglio 2009, n. 99 e alle modalita con le quali vengono tracciati i confini tra servizio universale e
mercato’. Fino all’esplicita richiesta formulata con le “Proposte di riforma concorrenziale ai fini
della legge annuale per il mercato e la concorrenza” di “una nuova stagione di regolazione pro-
competitiva” che, nel settore di trasporti, unifichi in un’unica istituzione non esposta ai fenomeni di
cattura “le competenze regolatorie frammentate, distribuite tra diversi uffici, amministrazioni,
agenzie, non sempre ispirate ai principi di apertura al mercato e tutela del consumatore, né
connotate dalla necessaria distinzione tra regolato e regolatore...”. Fin qui, tuttavia, i suggerimenti
formulati dall’ Autorita antitrust sono rimasti inascoltati.

Una seconda ragione, in buona misura collegata alla prima, puo spiegare perché i binari del
trasporto regionale continuano a essere stretti e “poco ospitali” per la concorrenza: le discutibili
modalita con le quali vengono (o, a volte, non vengono) tracciati i confini tra servizio universale e
mercato, tra servizi profittevoli e non profittevoli e, nell’ambito dei servizi non profittevoli, tra
quelli meritevoli di sostegno pubblico e quelli invece che potrebbero essere “tagliati” o sostituiti
con altre modalita di trasporto. In assenza di procedure competitive per 1’affidamento dei servizi e
in assenza di informazioni adeguate sui costi propri di una gestione “efficiente” risulta difficile
individuare le tratte realmente non profittevoli (senza confonderle con quelle non redditizie per
I’attuale gestore) e soprattutto non risulta affatto agevole dimensionare le risorse pubbliche

' Cfr. AGCM (1998), AGCM (2003a) e AGCM (2008). Sul punto si vedano, inoltre, Catricala (2010) e Rebecchini (2010).
2 Cfr. AGCM (2003b).

3 Cfr. AGCM (2008).

* Cfr. AGCM (2009).

> Cfr. AGCM (2010).
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necessarie per colmare la distanza tra i ricavi derivanti dalla vendita dei biglietti e il costo del
servizio. Se la gara viene spesso evocata per minimizzare il sussidio e per evitare che eventuali
sussidi in eccesso possano essere trascinati nei segmenti aperti alla concorrenza, nel trasporto
ferroviario non va trascurata 1’ipotesi opposta e cio¢ che le risorse pubbliche non siano sufficienti a
coprire i costi dell’attuale gestore. Le autrici, citando una stima della Corte dei conti, mettono
opportunamente in evidenza un divario pari a 2 centesimi di euro a passeggero/Km su un prezzo di
equilibrio ipotizzato per il trasporto regionale pari a 14,5 centesimi di euro a passeggero/Km.
Trenitalia potrebbe pertanto continuare a farsi carico degli obblighi di servizio pubblico solo grazie
ai margini che realizza nei segmenti profittevoli almeno finché continuano a essere protetti dalla
concorrenza. Due distorsioni, pero, non fanno una cosa giusta.

\

E vero che in Italia le risorse pubbliche destinate al trasporto ferroviario regionale sono
probabilmente inferiori a quelle di altri paesi europei e, probabilmente, come spesso sottolinea FS
anche la somma dei ricavi da tariffe e dei sussidi per passeggero/Km ¢ piu contenuta che altrove
(Francia e Germania, in particolare). E, tuttavia, proprio quando si ravvisa la necessita di un
maggior sostegno pubblico appare ragionevole attendersi che a gestire quelle risorse sia I’impresa
piu efficiente. Solo in questo caso si potra coniugare la minimizzazione delle risorse pubbliche e il
miglioramento della qualitd del servizio. Si torna cosi al processo di selezione del gestore del
servizio pubblico e alla ritrosia delle amministrazioni regionali per la gara.

E si, perché di ritrosia si tratta e non di impossibilita. L’attuale quadro normativo, infatti,
sebbene per il trasporto ferroviario regionale non incoraggi il ricorso a procedure a evidenza
pubblica, tuttavia non lo “vieta”. Il contributo di Chiara Bentivogli ¢ Eugenia Panicara si confronta
anche con questo argomento, sottolineando correttamente i problemi relativi i) alla disponibilita del
materiale rotabile (e alla sua titolarita), ii) alle competenze, non sempre presenti a livello locale,
necessarie per disegnare bandi di gara e contratti di servizio “completi” e iij) all’inerzia che ha
portato molte Regioni a rinnovare gli affidamenti a Trenitalia, a volte in cogestione con imprese
pubbliche locali (cogestione che in Lombardia e in Abruzzo sembra destinata ad assumere contorni
societari ancor piu definiti). Lo fa, tuttavia, con un’“indulgenza” che, invece, non usa quando, per
sottolineare giustamente i vantaggi di posizione che derivano a Trenitalia dal suo potere di mercato
nel trasporto passeggeri nazionale, richiama i notevoli incrementi tariffari registrati nell’ultimo
quinquennio. Incrementi indubbiamente significativi ma che, non va dimenticato, lasciano le tariffe
dell’alta velocita a livelli ancor oggi inferiori del 12-30 per cento rispetto alle tariffe praticate dagli
altri gestori europei per servizi confrontabili. C’¢ da augurarsi che 1’ingresso di nuovi operatori non
si esaurisca con l’entrata di NTV nel trasporto ad alta velocita ma che, a partire dai contratti in
scadenza per alcune regioni, possa estendersi anche al trasporto regionale su binari un po’ meno
“stretti” e meno ostili alla concorrenza.
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Discussione

Giorgio Stagni”

L’articolo di Bentivogli e Panicara esamina in modo vasto ed esauriente un tema che di soli-
to appare ostico a chi non sia addentro nel settore, a causa della complessa interazione tra questioni
tecniche, aspetti economici e scelte politico-strategiche. Soprattutto, I’articolo ha il merito di partire
da un primo approccio “infrastrutturale” per poi concentrarsi sul servizio, cio¢ sull’aspetto cruciale
che determina la reale competitivita della ferrovia, rispetto al suo concorrente automobile.

Facendo un paragone con il linguaggio informatico, la ferrovia ha infatti una componente
hardware di ferro e cemento, sicuramente impegnativa e costosa, che attira I’attenzione mediatica e
guida le scelte politiche. Ma il buon funzionamento delle ferrovia ¢ fortemente condizionato dalla
sua componente software, che ¢ rappresentata dall’organizzazione del servizio, cio¢ — usando un
termine del linguaggio comune, ma fondamentale anche in senso tecnico — dall’orario dei treni.

Nell’articolo, dopo un inquadramento piu prettamente storico, viene analizzato il percorso
compiuto dalla ferrovia italiana nell’ultimo decennio; percorso che, purtroppo, dopo un approccio
rigoroso e innovativo, legato alle scelte del decreto legislativo 19 novembre 1997, n. 422, ha preso
una piega che ¢ difficile definire virtuosa, e che anzi puo essere descritta con i termini solo appa-
rentemente contradditori di immobilismo e precarieta.

Nel 2000 i servizi regionali vengono infatti “spacchettati” tra le Regioni, che ne acquisiscono
la competenza programmatoria, cominciando a sottoscrivere contratti di servizio con Trenitalia (e
analogamente con le altre ferrovie regionali). Tuttavia il framework normativo non ¢ stato pensato
per una ferrovia “in divenire” e solo poche Regioni (Toscana, Lombardia, Alto Adige) provano re-
almente a programmare i servizi, mentre quasi tutte le altre si limitano alla conservazione dello sta-
tus quo, o a destreggiarsi di volta in volta con le istanze dei comitati pendolari, ben raramente co-
ordinate e finalizzate a un disegno unitario.

Teoricamente i servizi andrebbero messi a gara, ma nessuno (a parte la Lombardia nel caso
della gara della Linea S5) risolve la questione del materiale rotabile, che costituisce una barriera
all’ingresso assolutamente fondamentale, specie 1a dove, seguendo ’utopico dettato normativo del
d.lgs. 422/97, si tenti di mettere a gara il servizio di un’intera regione.

Le Regioni a statuto ordinario si dividono una torta di 1200 M€/anno, che resta immutata fi-
no al 2008, e solo pochi bilanci regionali (soprattutto Toscana, Lombardia, Emilia e Veneto) ag-
giungono risorse proprie.

Il mancato adeguamento delle risorse statali, I’orizzonte della messa a gara e il modesto ap-
porto di risorse regionali contribuiscono a erodere drammaticamente i bilanci di Trenitalia. La stes-
sa Trenitalia attua un progressivo deterioramento dei servizi regionali piu remunerativi (in partico-
lare gli Interregionali a fine 2005) impoverendo il sistema sussidiato, a vantaggio di quello a lunga
percorrenza.

A fine 2007 Trenitalia rivendica piu risorse, introducendo un nuovo prezziario obbligatorio,
il cosiddetto Catalogo. Per tutto il 2008, si vive sotto la minaccia concreta dei tagli al servizio, fino
all’arrivo dei 480 M€ aggiuntivi della legge 28 gennaio 2009, n. 2, peraltro fissati per il solo trien-
nio 2009-2011 e quindi oggi gia “in scadenza”.

Ferrovienord.



728 Giorgio Stagni

Nel 2009, a una a una, tutte le Regioni accettano di firmare il contratto a catalogo, anche
perché nello stesso 2009, con tre leggi che potremmo chiamare il pacchetto del monopolista, lo
Stato assicura a Trenitalia risorse non destinabili a nessun altro concorrente (L. 2/2009), contratti
da 12 anni (legge 9 aprile 2009, n. 33) e la cancellazione dell’obbligatorieta della gara (legge 23
luglio 2009, n. 99), assecondando di fatto la scelta rigidamente monopolistica della propria azienda.

Quando la situazione sembrava quanto meno stabilizzata, a meta 2010 il decreto legge 31
maggio 2010, n. 78 taglia 4000 M€ alle Regioni a partire dal 2011 e riporta la scure dei tagli sulle
ferrovie. Tra I’altro il taglio ¢ impostato tecnicamente in modo da agire sulle risorse che sono anco-
ra oggi erogate come trasferimenti puri (cio¢ ad esempio sono escluse le risorse ricevute dalle Re-
gioni come compartecipazione all’accisa sul gasolio, che finanziano tra I’altro le ferrovie regiona-
li). Tali trasferimenti ammontano a 5100 M€ e quindi, su questo totale, il taglio ¢ estremamente co-
spicuo, e purtroppo Trenitalia, con 1200 M€, ne costituisce la singola quota piu rilevante.
L’impostazione del taglio imporrebbe alle Regioni di ridefinire 1’allocazione delle risorse
all’interno dei propri bilanci, riorganizzando le risorse tra voci tagliate e voci non tagliate: un pro-
cesso di per sé virtuoso, ma per il quale le Regioni appaiono sostanzialmente impreparate, specie in
un clima di crisi economica. Con la legge 13 dicembre 2010, n. 220 (art. 1 commi 6-7-29) e un ac-
cordo del dicembre 2010, il Governo ha promesso alle Regioni una serie di risorse alternative che
quasi azzererebbero ’entita del taglio su Trenitalia, ma per il solo 2011. Dal 2012 il “precariato”
ricomincera.

L’articolo non considera tuttavia il solo trasporto regionale di Trenitalia, che pure ¢ quello
quantitativamente piu rilevante, ma guarda anche ai servizi a lunga percorrenza della stessa Treni-
talia, che oggi presentano un’ambigua e non risolta commistione tra parti sussidiate (i cosiddetti
servizi universali a contratto con lo Stato) e parti di libero mercato (le varie Frecce ma non solo).

L’articolo cerca anche di tracciare un quadro di quella galassia multiforme che sono le ferro-
vie regionali, cio¢ le ex ferrovie “private” in concessione, oggi trasferite quasi tutte alle Regioni.
Anche se tutto questo risulta facilmente comprensibile agli esperti del settore, uno dei pochi limiti
dell’articolo ¢ forse legato alla difficolta che il lettore comune puo avere nel destreggiarsi tra queste
distinzioni, nell’evitare la confusione tra la componente “trasporto regionale” dei servizi Trenitalia
e le “ferrovie regionali” ex-concesse.

Infine I’articolo non trascura 1’aspetto della liberalizzazione del servizio ferroviario, per il
quale, sia dal lato del trasporto regionale, sia da quello dei servizi a lunga percorrenza, si registrano
purtroppo significativi passi negativi, sopravvenuti proprio nella fase finale di stesura dell’articolo
stesso. A fine 2010, la gara per il trasporto regionale del Piemonte ¢ stata definitivamente cancella-
ta, segnando la (non imprevista) fine di quello che ¢ stato verosimilmente I’ultimo tentativo di op-
posizione al monopolio nel trasporto regionale. Dall’altro lato, quello dei servizi commerciali, i
collegamenti di Arenaways tra Milano e Torino sono effettivamente partiti a novembre 2010, ma
I’organo di regolazione ministeriale, con un provvedimento in cui molti ravvisano una totale infon-
datezza giuridica, ha vietato qualunque fermata intermedia, minando la stessa sostenibilita com-
merciale del nuovo servizio. Analogo provvedimento, a pochi giorni di distanza, ¢ stato preso per i
servizi sulla linea internazionale del Brennero, gestiti da fine 2009 dalle Ferrovie tedesche e au-
striache. In questo caso il provvedimento ¢ stato poi sospeso per tre mesi, e in entrambi i casi SOno
stati presentati ricorsi davanti al TAR, basati sul fatto che I’organo di regolazione non sembra aver
dato alcuna dimostrazione della supposta compromissione dell’equilibrio economico dei contratti
di servizio sussidiati, con cui interferirebbero 1 treni di mercato.

Naturalmente in un’analisi di stampo economico ¢ normativo non vi ¢ molto spazio per en-
trare in dettagli tecnici di progettazione del servizio. Essi rivestono perd un’importanza fondamen-
tale, tanto che una loro trattazione divulgativa costituirebbe un utile e spontanea continuazione del
presente articolo. La ferrovia ¢ infatti un sistema estremamente vincolato, molto piu degli altri vet-
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tori gia liberalizzati, come quello aereo. L’assenza di competizione non ¢ legata solo a strategie
protezionistiche del monopolista, ma anche alla natura intrinseca del sistema ferroviario, e questo
assegna una un’importanza drammatica, ad esempio, al tema della strutturazione e del coordina-
mento dei servizi e degli orari.

Le doverose questioni economiche non possono far dimenticare — e anzi dovrebbero enfatiz-
zare! — le regole tecniche di progettazione del servizio, senza le quali 1’““entropia” del sistema non
puo che aumentare. In proposito € curioso osservare come spesso la parte politica di molte Regioni
prometta genericamente “un servizio migliore”, senza che da queste dichiarazioni traspaia alcuna
idea progettuale.

In realta la ferrovia non funziona “da sola”, ma solo se si rispettano alcune regole: regole di
progettazione degli orari (come il cadenzamento e la “simmetria”, un artificio tecnico utile a garan-
tire le coincidenze in entrambi i sensi di marcia), livelli minimi di servizio (sotto i quali non ha
nemmeno senso mantenere una ferrovia) e livelli minimi di prestazione (velocita commerciale e
frequenza). Ad esempio in Lombardia I’introduzione del servizio suburbano, con le Linee S “chia-
mate per nome” (S1, S2, S3...) e volontariamente omogenee per percorso, frequenza e fermate,
rappresenta un esempio di mettere ordine nel servizio e una precisa idea progettuale, di cui “il ser-
vizio migliore” diventa la logica conseguenza.

Occorre poi che ogni intervento sia pensato ragionando nell’ordine “servizio — ferro — ce-
mento” (e non nell’ordine opposto!). Non da ultimo, occorre che la ferrovia e il trasporto pubblico
in generale si presentino come un unico sistema, anziché enfatizzare un fuorviante antagonismo tra
sistemi di trasporto pubblico in competizione fra loro. Solo cosi si pud offrire una reale competiti-
vita verso il concorrente-automobile (e non tra ferrovia e ferrovia), e la ferrovia puo essere real-
mente un bene per tutti.

In conclusione ci viene spontaneo osservare come non abbondino articoli di inquadramento
generale sulle tematiche del servizio ferroviario regionale. Ne ¢ riprova il fatto che I’annuale analisi
“Pendolaria”, condotta da Legambiente con un approccio (giustamente) piu divulgativo che scienti-
fico, & ormai diventata un punto di riferimento a livello nazionale, citata anche in vari studi. Non
possiamo che augurarci che questo stesso articolo possa diventare un autorevole punto di riferimen-
to nel settore.



