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Gli intellettuali e la regolamentazione{1}

di George Yarrow





Ho sempre cercato di non deridere, 

né compiangere, né tanto meno detestare 

le azioni umane, ma di comprenderle

Baruch Spinoza{2}





Il ruolo dellaccademico o dellintellettuale nella valutazione, nello sviluppo e nellattuazione delle politiche pubbliche può essere fonte di grande frustrazione. Ancor più di quanto non sia il caso di altre forme di azione umana, le politiche pubbliche possono sembrare il trionfo dellirragionevolezza. La tentazione di deridere, compiangere o detestare può davvero essere grande. Fortunatamente, secoli or sono, Spinoza ci ha indicato una via più produttiva, quella di comprendere.



1. Una prima domanda

Cerchiamo di evidenziare le questioni in gioco attraverso una domanda iniziale sullo sviluppo dellinfrastruttura economica in settori quali lenergia, i trasporti e le comunicazioni. La domanda è, molto semplicemente, chi decide in che modo debba svilupparsi tale infrastruttura? A questa domanda potrebbero seguirne molte altre, ma essa ci offre un buon punto di partenza e, come dice un vecchio proverbio irlandese, tús maith, leath na hoibre (chi ben comincia è a metà dellopera).

LABC delleconomia ci permetterebbe di rispondere che, nei mercati concorrenziali, è un gran numero di individui a decidere, nel senso che ciascuno di essi influenza lesito, ma nessuno di essi, né un particolare interesse, domina sugli altri. Gli esiti derivano dallinterazione di un gran numero di singole influenze. Le cose sono decise dai molti, non dai pochi.

Nel caso dei monopoli, tuttavia, tipicamente un numero ridotto di persone ha uninfluenza determinante. Questa considerazione vale per monopoli di ogni tipo, tanto nel settore pubblico quanto in quello privato e comprende i poteri pubblici (il monopolio assoluto, per così dire) e i loro agenti (ossia i regolatori). Di conseguenza, considerati sotto il loro aspetto di sistemi decisionali, i monopoli sono di gran lunga meno intelligenti dei mercati competitivi.

Il motivo non è che gli individui interessati siano meno intelligenti. Si tratta invece di una conseguenza delleconomia dellinformazione (il set di informazioni che influenza le decisioni in condizioni di monopolio tende a essere molto più esiguo di quello che influenza le decisioni prese in condizioni maggiormente concorrenziali), nonché degli incentivi meno efficaci che tendono a presentarsi col monopolio.

Affinché nessuno possa pensare che laccento su informazione e incentivi rappresenti un contributo originale del moderno pensiero economico, vediamo cosa aveva da dire in proposito John Stuart Mill nel suo classico Principi di economia politica, pubblicato nel 1848, lo stesso anno del manifesto del Partito Comunista:



La gente cura i propri affari e i propri interessi meglio di quanto il governo faccia o ci si possa aspettare che faccia.

Tutte le possibilità delle quali il governo gode nellaccesso alle informazioni, tutti i mezzi che esso possiede di remunerare e quindi di assicurarsi le menti migliori che siano disponibili sul mercato, non sono un equivalente di quellunico grande svantaggio rappresentato da un minore interesse nel risultato.

Si deve inoltre ricordare che anche se un governo fosse superiore come intelligenza e cultura a ciascun singolo individuo della nazione, deve essere inferiore a tutti gli individui che compongono la nazione nel loro insieme.{3} 



È bene ripetere, al fine di evitare eventuali equivoci, che il problema di fondo è rappresentato dal monopolio. Tuttavia, come già allepoca di Adam Smith, i principali monopoli privati aventi rilevanza per la questione che stiamo trattando dovevano la propria esistenza alla concessione di diritti di monopolio proprio da parte dello Stato (la Compagnia delle Indie Orientali, alle dipendenze della quale Mill lavorò per un certo periodo, ne rappresenta un ottimo esempio) e quindi lattenzione degli economisti classici si è appuntata sui poteri pubblici, considerati la principale causa di potere di monopolio.



2. Lattinenza con le infrastrutture

Nel corso del ventesimo secolo si è imposta lidea che la realizzazione delle infrastrutture dovesse avvenire in condizioni di monopolio (la teoria del monopolio naturale non è che uno degli aspetti di questa tendenza), sebbene i costruttori britannici di ferrovie di epoca Vittoriana avrebbero potuto sollevare qualche obiezione.

I problemi e le tecnologie di epoca moderna, tuttavia, stanno riavvicinando la situazione a una condizione più prossima a quella del diciannovesimo secolo, almeno sotto laspetto delle incertezze da affrontare. Per esempio, mentre un tempo il collegamento delle nostre case alla rete di telecomunicazioni era riserva esclusiva della telefonia fissa, oggigiorno abbiamo la possibilità di collegarci via cavo (coassiale o a fibra ottica) e tramite servizi di telefonia mobile, oltre a disporre della capacità tecnica di avvalerci dei cavi della rete elettrica. Si tratta, in ogni caso, di infrastrutture in concorrenza tra loro. È possibile investire capitale in ciascuna di esse, ma senza alcuna garanzia che linvestimento frutti un reddito.

Una rapida disamina degli esempi pertinenti nella storia economica mette immediatamente in evidenza la seguente lezione, che in genere viene dimenticata: i più grandi progetti infrastrutturali sono spesso contraddistinti da pesanti perdite finanziarie. Per fare un esempio, nel diciannovesimo secolo e nella prima metà del ventesimo il fallimento delle società ferroviarie era abbastanza comune.{4} La trattazione alquanto semplicistica del monopolio naturale che compare nei moderni manuali di scienza economica tende a non afferrare questo stato di cose.

Come indica la storia economica, pertanto, la concorrenza in campo infrastrutturale comporta una serie di problemi e non è il caso di attendersi che le forme di concorrenza che possono affermarsi in questo settore ricalchino necessariamente quelle solitamente descritte nei manuali di economia, per non parlare di quel peculiare insieme di circostanze che viene indicato, in modo abbastanza fuorviante, con lespressione concorrenza perfetta e che solitamente viene ancora insegnato nei corsi di economia. Ciò nonostante, possiamo ritenere che  per i due motivi precedentemente esposti  la concorrenza nellofferta di infrastrutture possa contribuire, potenzialmente in misura assai rilevante, al progresso economico. La concorrenza, infatti, amplia linsieme di informazioni aventi effetto sulle decisioni e tende a creare incentivi più solidi per la scoperta, linterpretazione, la trasmissione e luso dellinformazione economicamente pertinente.



3. Che centrano gli intellettuali?

Nel considerare il ruolo del mondo accademico, mi servirò di un concetto abbastanza antiquato che non limita lapplicazione di tale termine alle università, agli istituti di ricerca e ad altre istituzioni formali di istruzione superiore. Indicherò con lespressione accademico chiunque abbia come interesse primario lo sviluppo e la trasmissione di quel genere di conoscenza che può essere ritenuto grosso modo universale o pubblico (vale a dire, accessibile a tutti, almeno in via di principio). Per evitare di addentrarsi in un terreno poco solido, mi affretto ad aggiungere che per conoscenza intendo un tipo di informazione strutturata o interpretata. Più che di accademici, sarebbe forse meglio parlare di intellettuali, anche se, in unepoca in cui gli intellettuali sono sempre più presenti in certe parti del mondo dei media, vi è spesso ragione di dubitare che linteresse primario di tutti i membri dellintellighenzia sia la scoperta e la comunicazione della verità.

Gli accademici/intellettuali si occupano di un sottoinsieme di conoscenza che ha una potenziale rilevanza (e quindi ha un possibile valore) per una vasta gamma di contesti, mentre la gran parte della conoscenza/informazione umana è privata o peculiare (è evidente che questa tipologia rappresenta una grossolana semplificazione, ma può bastare per i fini di questo saggio). Lespressione E=mc2 è conoscenza universale e pubblica. Sapere se il cane che abbaia nel cortile del vicino ha labitudine di mordere è conoscenza privata e peculiare.{5} Entrambi i tipi di conoscenza, tuttavia, possono avere un valore economico (essere morsicati da un cane comporta dei costi).

Per quanto riguarda il processo di determinazione delle politiche pubbliche, pertanto, possiamo affermare che i ruoli fondamentali dellaccademico consistono nellapplicare la conoscenza universale alle decisioni pertinenti alla questione in gioco e nella ricerca di informazioni nuove che potrebbero avere rilevanza per la medesima questione in futuro. Tali attività esigono pressoché immancabilmente di tenere in considerazione anche linsieme (potenzialmente molto più vasto) di conoscenze peculiari che possono risultare parimenti utili. Le decisioni vengono prese tenendo conto del contesto e ciascun contesto è contraddistinto da tratti peculiari. Sotto laspetto economico, linformazione/conoscenza universale e quella peculiare sono di norma complementari: la disponibilità delluna accresce il valore duso dellaltra.



4. Due stili di accademico/intellettuale

Gli aspetti del processo decisionale specificamente legati al contesto possono causare perplessità in alcuni economisti. La struttura degli incentivi esistente nelle università indirizza verso una carriera scandita dalla pubblicazione di articoli soggetti a peer review e pubblicati in riviste lette da altri docenti e professori universitari. I membri del mondo accademico tendono a scrivere per se stessi, e talvolta accade che il numero dei potenziali lettori sia esiguo e che il linguaggio tecnico sia oscuro.

La redazione di articoli per riviste e di paper per conferenze diventa più agevole (in termini di tempo e sforzo) se le informazioni specificamente connesse al contesto vengono ridotte al minimo, spostando così il baricentro della ricerca su astrazioni (dal contesto). In campo economico, Joseph Schumpeter indicava questa tendenza come il vizio ricardiano,{6} in riferimento alleconomista politico David Ricardo, che utilizzò tra i primi un ristretto metodo di studio delle questioni di politica economica. Il sistema di Ricardo si incentrava sullanalisi di piccoli sistemi economici formali, che facevano astrazione dal contesto in misura enormemente maggiore di quanto avevano fatto i grandi studiosi del passato, come Adam Smith e David Hume (Hume, in particolare, raccomandava lo studio della storia come mezzo per indagare e comprendere le azioni e gli effetti di una natura umana relativamente costante in una vasta gamma di contesti diversi). È questo genere di approccio astratto alla conoscenza che predomina nella maggior parte dellinsegnamento economico contemporaneo e che tende a convalidare limmagine dellaccademico rinchiuso nella sua torre davorio, avulso dalla realtà. Bisogna dire che lo stereotipo non è sempre inesatto.

Una delle lezioni più importanti che ho appreso dallesperienza è che di norma uno stile di ragionamento eccessivamente astratto può contribuire poco o nulla alla determinazione delle politiche da perseguire, anche se  nelle mani di un grande studioso  può influenzare la temperie intellettuale (si veda Ricardo sul libero scambio, dove la sua analisi semplificata era genericamente corretta, o sulla crescita economica, quando era terribilmente fuori strada).

Le cose stanno in modo assai diverso nel caso del secondo possibile stile accademico, basato sullapplicazione e sullo sviluppo di una conoscenza universale in contesti specifici, in cui si combinano conoscenza universale e peculiare. Potremmo definire questo metodo con lespressione realismo contestuale, giacché il ragionamento non astrae dai dati di fatto concreti (né è indipendente da essi) relativi al particolare contesto studiato. Giacché, come abbiamo accennato pocanzi, i due tipi di conoscenza sono, dal punto di vista economico, complementari (nel senso che il valore economico delluno viene accresciuto dalla disponibilità e dalluso dellaltro), è in questa interfaccia che viene probabilmente massimizzato il valore del contributo accademico ai fini della determinazione delle politiche pubbliche.

Specificamente in rapporto alleconomia, una considerazione analoga sottende laffermazione di Alfred Marshall, secondo il quale «leconomia è uno strumento per la scoperta di verità concrete»,{7} in cui laccento va posto sullaggettivo concrete (in opposizione ad astratte). Sulla base della mia esperienza, posso dire che si tratta di un metodo estremamente proficuo, se applicato a un insieme di fatti sufficientemente particolareggiato. Quando diviene eccessivamente astratto, tuttavia, risulta debole e inane.

Quando si cerca di sviluppare un metodo fattuale per lanalisi delle politiche pubbliche, ritengo che gli economisti abbiano molto da imparare non solo dai passati maestri della loro stessa disciplina, ma anche da un altro gruppo, ossia i giudici. Questi ultimi devono continuamente affrontare il compito di padroneggiare in (relativamente) poco tempo i peculiari dati di fatto di ciascun nuovo processo, dati di fatto che non di rado risultano alquanto voluminosi. Essi non pretendono di essere esperti delle questioni relative ai fatti e sono più che disposti ad ammettere la propria ignoranza. Da questo punto di vista, i giudici sono assai diversi dalla figura dellesperto. Per questultimo, infatti, lammissione di ignoranza nel proprio campo è spesso unesperienza lacerante, in quanto si ritiene che la statura sociale e professionale dellesperto sia legata alla sua competenza e laperta ammissione di non avere conoscenza dei fatti può facilmente (per quanto erroneamente{8}) portare a desumerne lincompetenza. Questa barriera psicologica può diventare un autentico ostacolo allapprendimento, come può ravvisarsi nella tendenza (strettamente imparentata a quanto abbiamo appena esposto) degli esperti alla chiusura prematura (ossia la presunzione che un determinato problema sia stato risolto quando in realtà ciò non è vero) e a nutrire uningiustificata fiducia nel proprio giudizio.

La disponibilità dei giudici ad ammettere la propria ignoranza dei fatti allinizio di un procedimento è grandemente encomiabile, giacché offre una solida base per acquisire maggiori informazioni sui dettagli pertinenti. In seguito, ovviamente, il giudice applicherà i principi giuridici universali agli specifici dati rilevanti. I giovani economisti non farebbero male a seguirne le orme.



5. Uscire dalla torre davorio

Il metodo che, secondo la mia ipotesi, risulta particolarmente efficace per la riflessione accademica in materia di politiche pubbliche comporta la condizione che laccademico/intellettuale possa risiedere pressoché ovunque, tranne che nella sua torre davorio. In effetti, nella misura in cui laccademico abbia solide radici nellindagine di realtà fattuali (spesso peculiari), è probabile che egli debba venire alle prese con questioni decisamente pratiche. Lo studioso di scienze sociali si pone domande quali: cosa sta accadendo in questo caso? Come possiamo capire cosa sta accadendo? Come possiamo spiegarlo? Ciascuna di queste domande è, in effetti, rivolta a un particolare contesto (denotato dallespressione in questo caso). Solo dopo che tali domande saranno state esaminate sarà possibile rivolgere la nostra attenzione a questioni ancora più ardue e lungimiranti: Quali verosimili conseguenze C possiamo attenderci dalla decisione di intraprendere lazione A?

Affrontando tali questioni, leconomista fedele al realismo contestuale si troverà sovente più strettamente a contatto con le realtà del mercato di quanto non lo siano gli individui pratici che lavorano sul medesimo problema di policy. Comè noto, agli economisti è sempre piaciuto credere che tale condizione sia sempre stata vera (anche quando si servivano di metodi astratti di indagine che garantivano la condizione opposta) e, fin dal momento in cui è stata scritta, hanno immancabilmente citato il paragrafo conclusivo della Teoria generale di Keynes:



Gli uomini della pratica, i quali si credono affatto liberi da ogni influenza intellettuale, sono spesso schiavi di qualche economista morto. Pazzi al potere, i quali odono voci nellaria, distillano le loro frenesie da qualche scribacchino accademico di pochi anni addietro.{9}



A parer mio, ciò è vero solo fino a un certo punto (gli uomini della pratica si affidano spesso a schemi di pensiero  o ideologie  semplificati e astratti), ma la questione è in ogni caso un po più complessa.



6. Un viaggio del pellegrino{10} per aspiranti intellettuali pubblici

Quando laccademico che aspira a trattare questioni di politica pubblica rende pubblica la propria valutazione (impegnandosi nel dibattito, battagliero ma cordiale,{11} della repubblica degli studiosi nel corso dei propri studi) e conclude, con un grado di certezza ragionevole, ma non eccessivo, che le conseguenze della decisione pubblica di intraprendere una determinata azione A saranno C (considerando C come linsieme delle possibili conseguenze, ciascuna con un proprio grado di probabilità), potrebbe trovarsi dinanzi a una sorpresa. Molto spesso costui verrà contraddetto da altri individui, non di rado uomini della pratica, i quali affermeranno che le cose stanno diversamente e che le conseguenze dellazione A saranno B (a tale proposito posso aggiungere un elemento autobiografico: sono state proprio circostanze del genere che hanno condotto alla fondazione, una ventina di anni fa, del Regulatory Policy Institute a Oxford, dedicato a studiare il motivo che induce sovente i regolatori a preferire narrazioni economiche carenti ad alternative di qualità superiore).

Seguendo Spinoza, allo scopo di superare Keynes, poniamoci una domanda accademica: cosa sta accadendo in questo caso? Come possiamo capire cosa sta accadendo? Come possiamo spiegarlo? Si tratta di domande interessanti, dal punto di vista accademico, nel quale ambito, come abbiamo osservato, linteresse primario risiede (o dovrebbe risiedere) nellaumento della conoscenza. Queste domande, tuttavia, rivestono un considerevole interesse anche per la condotta delle politiche pubbliche. Trovare le domande e le risposte giuste può migliorare in misura significativa il processo di determinazione di tali politiche.

Esaminiamo adesso alcune delle possibili spiegazioni della prevalenza delle false posizioni A comporta B, non C, iniziando con la meno interessante.

Complessità e ragionevole divergenza di opinione. Le questioni politiche possono risultare complesse e ardue e, anche se possono darsi casi in cui il ragionamento e le evidenze a sostegno della proposizione che lazione A condurrà alle conseguenze C siano assai solide, le incertezze possono essere tali da non poter ritenere che la tesi A condurrà a B sia del tutto irragionevole.

Vi sono svariati metodi di buon senso che possono essere applicati al fine di determinare se, in una determinata situazione, ciò sia vero o meno (prima di portare il tutto dinanzi a un giudice per una revisione giuridica della politica pubblica che è stata decisa). Se la tesi A conduce a B può essere credibilmente ritenuta vera, i suoi sostenitori devono essere disposti a difenderla nellagone intellettuale. La concorrenza non è utile solo ai mercati, ma serve anche ai decisori politici e agli accademici/intellettuali. Ottenere riconoscimenti e venire pubblicati in riviste di alto livello sono attività estremamente competitive e stanno alla base del processo di scoperta della conoscenza.

La riluttanza ad avviare un dibattito e a cercare punti di vista alternativi e altre opinioni, così come il tentativo di evitare di mettere alla prova le nostre posizioni, sono potenziali indicatori del fatto che la negazione della tesi È lecito attendersi che A conduca a C (di qui innanzi abbreviato con lespressione A->C) si trovi al di fuori dello spettro di ragionevole dissenso.

Analogamente, quando la negazione della tesi A->C è irragionevole, spesso si riscontrerà la presenza di procedimenti inadeguati negli avvenimenti che hanno portato a raggiungere le conclusioni in oggetto. Ad esempio, la documentazione utilizzata nellanalisi della politica potrebbe essere stata inadeguata o incompleta, oppure alcune riunioni potrebbero essere state cancellate, oppure ancora potrebbe essere stato fatto ricorso a scambi privati anziché a discussioni collettive e via dicendo.

La superstizione. La modalità istintiva (talvolta detta di primo livello) del pensiero umano si fonda a quanto pare su alcuni schemi euristici di pensiero abbastanza basilari e semplici. Da tempo essi sono stati studiati e categorizzati dagli psicologi e le conclusioni e i risultati di questi ultimi hanno stabilito i temi che contraddistinguono leconomia comportamentale. Nella modalità di pensiero istintiva, quando ci troviamo dinanzi a situazioni complesse o in cui i fatti sono incerti, tendiamo a cercare nessi semplici e diretti tra i diversi eventi, nonché legami semplici e diretti tra azioni e decisioni da una parte e avvenimenti e conseguenze dallaltra. Eventuali connessioni sottili e sparse  come per esempio quelle indicate dalla metafora della mano invisibile di Adam Smith o da quel che non si vede{12} di Frédéric Bastiat  vengono ignorate, mentre si tende a ravvisare rapporti causali semplici e diretti anche quando essi non sussistono e tali nessi sono immaginari. Possiamo così parlare di Superstizione, ossia del principale nemico dellintellettuale.

La scienza economica è particolarmente suscettibile alla Superstizione, verosimilmente perché essa si rapporta a quel genere di cose ed eventi quotidiani che rappresentano proprio loggetto privilegiato del modo di pensare istintivo. Vi sono ampie zone comuni nelloggetto dei due modi di pensare (quello istintivo e quello della scienza economica) e in ogni bar (a dire il vero, anche in molti altre situazioni) si possono trovare esempi di quella che David Henderson chiama economia fai da te{13} e che potremmo definire economia del buon senso. Gli economisti hanno molti buoni motivi (e altrettanti cattivi) per nutrire una certa invidia nei confronti dei fisici: questi ultimi non devono mai venire alle prese con casi di fisica quantistica del buon senso comune. Il peggio che può capitare è qualche stupido libro o un programma TV idiota sul gatto di Schrödinger, disgrazie peraltro compensate da eccellenti pièce di teatro contemporaneo, come Copenhagen di Michael Frayn o Arcadia di Tom Stoppard.

Quando ero più giovane, ai tempi in cui insegnavo, capitava spesso che qualche studente si lamentasse del fatto che non gli sembrava di avere imparato un gran che a Oxford. Questo solitamente avveniva a metà del corso di microeconomia del secondo anno, che, nella maggior parte delle università, è uno dei periodi più bui del corso di studi. Il mio consiglio era sempre lo stesso: andate al pub più vicino, il Kings Arms, ordinate una birra e iniziate a parlare di questioni economiche con la gente seduta al tavolo accanto (o appoggiata al muro accanto a voi: il Kings Arms era sempre piuttosto affollato): provate a contare gli strafalcioni che sentirete.

I sistemi economici e sociali, come tutte le reti fortemente articolate, tendono a esibire interconnessioni profonde e complesse, che vanno ben oltre la capacità di comprensione di un singolo intelletto. I Padri Fondatori delleconomia politica ne erano consapevoli, così come lo è, implicitamente, John Kay quando scrive che:



È rimarchevole (ed estremamente contro-intuitivo) non solo che la domanda Chi dirige il rifornimento di pane della città di New York? non abbia risposta, ma anche che la fornitura di pane della città di New York sia meglio gestita in un sistema in cui questa domanda non ha risposta rispetto a un sistema in cui la risposta esiste.{14}



La superstizione non può tollerare le incertezze, le ambiguità e le contro-intuizioni che derivano da questa constatazione. Questa mentalità preferisce i rapporti causali, le spiegazioni e i nessi più semplici. La mano invisibile devessere resa visibile. Se ci preoccupiamo della fornitura di pane della città di New York, la Superstizione ci dice che dobbiamo nominare un responsabile del vettovagliamento. Se ci preoccupiamo delle forniture energetiche, la Superstizione ci dice che dobbiamo assegnare a qualcuno la responsabilità di garantirne la sicurezza. Tanto basta, e il problema sarà risolto. La pianificazione centralizzata è stata la Grande Superstizione del ventesimo secolo e, come altre superstizioni, sta facendo di nuovo capolino in questi tempi dincertezza, in cui il canto delle sirene e la promessa di una semplicità fittizia solletica ancora le sensibilissime orecchie dei politici.

La persistenza della Superstizione nella determinazione delle politiche pubbliche è enormemente assistita dalla attenzione sproporzionata che i moderni metodi di governo pongono sulla comunicazione. I decisori politici sono continuamente soggetti a pressioni affinché offrano una narrazione semplice, una linea da seguire, al punto che la linea è diventata quasi unossessione negli ambienti parlamentari e di governo. I risultati di questo processo sono destinati ai media, che a loro volta rispondono alluomo della strada. E quando questo personaggio leggendario accende il televisore o apre il giornale, il suo intelletto sarà solitamente sintonizzato sul modo di pensare istintivo. Quello che vuole non sono complicate analisi delle caratteristiche fisiche ed economiche di reti altamente interconnesse e, di conseguenza, la cornice espositiva delle questioni in gioco dovrà tenerne conto.

Sono convinto che non siamo riusciti a conciliare i requisiti necessari per fornire alle persone interessate le informazioni in materia di politiche pubbliche che più si attagliano a una democrazia con lesigenza che i decisori politici siano liberi di lavorare, senza false pretese, sulle questioni relative a quel progetto non progettato che Adam Smith chiamava la mano invisibile. Gli esempi migliori di giornalismo di qualità rappresentano a tuttoggi la migliore approssimazione della situazione ideale.

Purtroppo il modo di pensare istintivo non predomina solo nel dibattito pubblico per il tramite dei media. Anche il dibattito economico più specializzato può esserne succube. Gli economisti, non diversamente dai loro simili, possono preferire le certezze allincertezza e, quando si vedono come esperti, anziché come studiosi, possono collegare la propria statura professionale al valore dei modelli di cui si servono (incidentalmente, questo è uno dei motivi che dovrebbero indurci a non classificare necessariamente tra gli accademici ogni docente e ricercatore universitario).

Nei seminari che ho tenuto raramente ho mancato di evidenziare un concetto classico (e che, ai tempi nostri, è stato particolarmente sottolineato dalla scuola Austriaca), vale a dire che il principale beneficio della concorrenza sta nella Scoperta. È lefficacia nellaccumulazione di informazione/conoscenza  e non nellaccumulazione di capitale o lefficienza nellallocazione statica delle risorse  la principale caratteristica del superiore rendimento delle economie di mercato in rapporto ad altri sistemi economici. I Padri Fondatori parlavano di progresso economico, che è un termine eccellente, disgraziatamente non molto diffuso oggidì. Il Progresso va interpretato nei termini dellaccumulazione di informazione/conoscenza,{15} e il progresso economico consiste nellaccumulazione di informazione/conoscenza avente un valore economico.

Laspetto che colpisce maggiormente è la resistenza a questo messaggio. Lidea che possa risultare impossibile quantificare i vantaggi della concorrenza, né tanto meno di qualsiasi altro aspetto delle politiche pubbliche che vada a incidere sulla Scoperta e sul Progresso, ossia che possa risultare impossibile misurare lignoto, getta nel panico i giovani studiosi di scienze sociali. La domanda più frequente che ottengo in replica è: ma se ammettiamo i limiti dei modelli economici, cosa faremo?. A quanto pare, esaminate i fatti, pensate, discutetene e scoprite non sembra una risposta accettabile. Abbandonare il falso conforto della Presunzione può essere impresa ardua.

Ciò nondimeno dovrebbe risultare evidente che, realisticamente, numerosi effetti non sono quantificabili e che è estremamente probabile che impuntarsi caparbiamente sulla quantificazione, concentrando la nostra attenzione su quel che si vede di Bastiat (ossia sugli effetti che tendono a essere più facilmente misurabili), non ci porti a unIlluminazione, bensì ci riconduca alla Superstizione. Anche qui, la storia della pianificazione centrale nel ventesimo secolo offre numerosi esempi.

Riconoscere i limiti di quanto può essere veridicamente affermato (ossia riconoscere i limiti della conoscenza) non riguarda solo questo o quel filone di pensiero economico. Questa ammissione si trova negli scritti dei Padri Fondatori e, in epoca più vicina, è stata particolarmente evidenziata da Hayek, quando ha parlato della concorrenza come processo di scoperta e quando ha intitolato il proprio discorso di accettazione del Premio Nobel La presunzione del sapere. Anche in una scuola di pensiero economico decisamente diversa, Keynes ha condannato il filone ricardiano di economia (ovvero il filone predominante), definendolo «Una di quelle tecniche eleganti e precise che cerca di venire alle prese con il presente prescindendo dal fatto che sappiamo pochissimo del futuro».{16} Nessuno dei pensatori qui menzionati ha mai avuto problemi nel perseguire una scienza economica pressoché scevra da Superstizione e quindi non dovremmo avere esitazioni nel seguirne le orme.

Linganno, o la dissimulazione. Mi sono soffermato sui pericoli della Superstizione perché si tratta, a mio parere, non solo del principale ostacolo al progresso dellaspirante pellegrino nelle scienze sociali, ma anche del problema che un economista dovrebbe essere particolarmente interessato a trattare. A questo punto esaminerò rapidamente alcuni degli altri perigli che leconomista deve affrontare nella determinazione delle politiche pubbliche, lasciando unindagine maggiormente approfondita a unaltra occasione.

La dissimulazione, se non linsabbiamento dei problemi rappresentano un fenomeno comune nella pubblica amministrazione e vi sono teorie accademiche sulla regolamentazione che ne evidenziano la centralità nel processo di determinazione delle politiche pubbliche. Un modo per descrivere il fenomeno è il seguente. Il soggetto che deve determinare la politica ha determinati obiettivi pubblicamente dichiarati. Ottenere B sarebbe un chiaro contributo al raggiungimento di tali obiettivi. Il decisore politico dichiara di perseguire la linea di condotta A giacché A condurrà a B, a dispetto di quanto dicono la ragione e levidenza dei sensi, ossia che C rappresenta lesito più verosimile della condotta A. La tesi A->B è motivata, tuttavia, dallesistenza di altri fattori che portano a una preferenza per la condotta A, ma che  per un motivo o per un altro  vengono ritenuti illegittimi. Indichiamo tali fattori, che il regolatore cerca di dissimulare, con lespressione il programma ufficioso.

Gli elementi che possono far parte del programma ufficioso sono innumerevoli e variabili. La corruzione di vario tipo (attuata con la promessa di denaro o potere) è uno degli esempi più studiati, ma il fattore può essere una delle pulsioni più semplici e individuali, come la Vanità. La situazione più interessante con cui ho avuto modo di interagire consisteva in una decisione di gruppo, negli ambienti parlamentari, di perseguire una linea di condotta contraddistinta da un prevedibile costo per la popolazione  al netto dei vantaggi più sostanziali  di centinaia di milioni di euro. Un giovane economista seduto accanto a me durante la riunione mi bisbigliò allorecchio: «Probabilmente nel blocco sovietico le cose andavano nello stesso modo. Noi tutti eseguiamo la pantomima, ma nessuno ci crede». Latmosfera era pesante e la discussione era ottusa. La possibilità di esaminare il programma ufficioso era impensabile, anche allinterno della stessa organizzazione che lo condivideva.

Se laccademico coinvolto nella politica conserva un interesse primario nella trasmissione e nello sviluppo della conoscenza e, per tale motivo, viene indotto a proclamare che è ragionevole attendersi che la condotta A porti allesito C, il Pellegrino dovrà essere disposto (come il Christian di John Bunyan) a scoprire il valore di prendere posizione contro la Corruzione e la Vanità.

A questo punto il lettore potrebbe iniziare a sospettare lorrenda verità: la vita non è semplice. Ma non è il caso di venire travolti dallo Scoramento: alla fine non sarà necessario bere la cicuta.

Lillusione, o lautoinganno. Lessere umano si contraddistingue per una straordinaria propensione allautoinganno. Anche in questo caso gli psicologi hanno studiato a fondo questo fenomeno. In questa sede, mi limiterò a osservare che è frequente che un decisore politico affermi sinceramente che A condurrà a B in quanto (anche in questo caso per i motivi più svariati) desidera ardentemente che la proposizione la condotta A avrà come esito B sia vera.

È un peccato che i pronunciamenti dellex vice-presidente Al Gore abbiano creato un cliché, ma resta vero che non tutte le verità sono comode. Questa considerazione dà rilievo a uno dei ruoli classici dellintellettuale, che consiste nel porre davanti agli occhi dei decisori politici eventuali verità scomode, illustrando i trade-off realmente esistenti. In altri termini, nel mettere il potere politico dinanzi alla realtà economica.

Questo ruolo, talvolta drammaticamente indicato con lespressione dire la verità al potere, è importante, giacché quando lesercizio del potere politico avviene senza venire alle prese con la realtà economica tende a condurre allIllusione. Si tratta, in effetti, di uno dei tipi di Corruzione del potere.

Le stronzate. Per finire (almeno per quanto riguarda questo saggio) arriviamo al mio preferito tra i demoni con i quali il giovane intellettuale deve venire alle prese. Si tratta di un demone meno sinistro della Superstizione, ma pur sempre pericoloso per il Progresso. Seguendo le orme di Harry Frankfurt,{17} mi riferisco alle Stronzate. Con questa non elegantissima espressione intendo ogni affermazione fatta senza particolare riguardo per la verità. Ciò avviene, per esempio, quando si afferma che A->B, ma senza che vi sia autoinganno e senza voler ingannare gli ascoltatori, per il semplice motivo che il soggetto che afferma tale tesi non si cura minimamente se essa sia vera o meno.

La Ricchezza delle nazioni{18} è stata scritta da un professore di Filosofia Morale allUniversità di Glasgow ed è un libro piuttosto lungo. On Bullshit è stato scritto da un professore di Filosofia Morale allUniversità di Princeton, ed è un testo assai stringato. In modo diverso, tuttavia, entrambi gli autori dimostrano per quale motivo uno studioso di scienze sociali dovrebbe avere qualche base di filosofia morale (oltre che in psicologia).

Per chi non lo conoscesse, qui di seguito è riportato linizio del saggio di Frankfurt, un saggio che avrebbe potuto essere stato scritto solo da un accademico e che dovrebbe riempire dorgoglio per la propria vocazione ogni studioso.



Uno dei tratti salienti della nostra cultura è la quantità di stronzate. Lo sappiamo tutti e tutti noi contribuiamo per la nostra parte. Tuttavia tendiamo a dare per scontato che le cose debbano stare in questo modo. La maggior parte delle persone è convinta di saper riconoscere le stronzate e di non farsi menare per il naso. Pertanto questo fenomeno non ha sollevato particolari preoccupazioni, né è stato adeguatamente studiato.

Quindi non sappiamo esattamente cosa siano le stronzate, perché se ne sentano così tante e se abbiano una funzione. Inoltre non siamo consapevoli dellimportanza che tale fenomeno può avere per noi. In altri termini, non abbiamo una teoria delle stronzate. Mi ripropongo perciò di avviare lo sviluppo di una interpretazione teorica del fenomeno delle stronzate, primariamente presentando unanalisi filosofica provvisoria ed esplorativa…



Il resto del libro non vi deluderebbe.

Come nel caso della Superstizione, dellIllusione e dellAutoinganno (ma a differenza di quanto avviene con lInganno), uno dei maggiori rischi che comportano le Stronzate è la possibilità che esse inducano a prendere decisioni avulse dalle realtà economiche. Lindifferenza nei confronti della verità può far sì che diventi difficile rendersi conto di dove stia la verità proprio in circostanze in cui esserne capaci sarebbe importante. In altri termini, nella maggior parte dei casi losservazione di Frankfurt, secondo il quale la maggior parte delle persone è convinta di saper riconoscere le Stronzate e di saperle evitare, è probabilmente un semplice caso di autoinganno. Troppa propaganda, troppe narrazioni, troppe linee di partito possono far sì che un individuo non sappia più raccapezzarsi. La Ragione riconosce i limiti della conoscenza e riconosce i limiti dei suoi usi. Le Stronzate no, giacché non si curano di tali questioni. Di conseguenza, tendono a condurre a eccessi.

Recentemente abbiamo scoperto che non è solo Londra SW1 (ossia la zona della città dove sono concentrate le strutture di governo) a essere particolarmente soggetta a soccombere alle Stronzate: anche i distretti più a oriente, specializzati in materie finanziarie, ne sono afflitti. In effetti, la crisi finanziaria ha messo in luce molti dei problemi illustrati nelle pagine precedenti, come ha evidenziato la risposta data da svariati accademici britannici a una domanda posta dalla Regina Elisabetta nel 2008, durante una visita alla London School of Economics: perché nessuno si è accorto che stava sopraggiungendo una crisi del credito?

Così sollecitata, nel giugno 2009 la British Academy organizzò un forum per discutere la domanda della Regina e i professori Besley e Hennessy scrissero una lettera alla sovrana in cui sintetizzavano le conclusioni del forum. Dopo aver evidenziato che numerosi individui avevano lanciato lallarme per i pericoli imminenti, in particolare quelli derivanti dalla persistenza di squilibri finanziari su scala globale, la lettera osservava che questi allarmi del tipo A->C relativi a quelli che Bastiat avrebbe classificato tra gli effetti che non si vedono erano stati per lo più ignorati per via della generalizzata atmosfera di euforia:



Le imprese traevano benefici dai minori costi di indebitamento. I banchieri guadagnavano bonus mai visti e le loro società crescevano in tutto il mondo. Il governo si avvantaggiava del maggior gettito fiscale, che gli permetteva di aumentare la spesa pubblica a favore di scuole e ospedali. Tutto ciò non poteva che creare una tendenza psicologica allevasione dalla realtà. Era un circolo alimentato, in misura significativa, più dallautoillusione che dalla virtù.



In aggiunta allevasione e allillusione la lettera parla anche di pii desideri, arroganza e autoinganno. Avrebbe senzaltro potuto aggiungere (anche se probabilmente ha evitato di farlo per motivi di buon gusto, essendo indirizzata alla Regina) che buona parte del dibattito in materia dei principali aspetti delle politiche pubbliche nel periodo precedente alla crisi finanziaria consisteva di Stronzate.



7. Che utilità possono avere gli intellettuali?

Da quanto esposto finora dovrebbe risultare evidente la mia convinzione che laccademico che voglia aspirare a contribuire alla determinazione delle politiche pubbliche, cercando di esporre tale processo allinfluenza della nostra conoscenza del funzionamento delleconomia e del mercato, si sobbarca di un compito assai arduo. Per lo più potrà aspettarsi che il proprio lavora venga (a) ignorato o, se i suoi risultati appaiono convenienti e vantaggiosi, (b) utilizzato per giustificare politiche determinate, in molti casi, da programmi ufficiosi. Questo, tuttavia, non significa che il tentativo sia sterile: talvolta ci vuole una generazione, o anche di più, affinché una nuova idea riesca a prendere piede.

Per fare un esempio desunto dalla mia disciplina accademica, quella degli studi sulla regolamentazione, ho allegato in appendice due brevi brani tratti da articoli scritti nel 1987 e nel 1990 (e pubblicati qualche tempo dopo: a quei tempi le pubblicazioni elettroniche erano praticamente inesistenti). Il primo è tratto da un breve paper scritto dal professor Sam Peltzman dellUniversità di Chicago, mentre il secondo è il paragrafo conclusivo di un paper scritto da me e dal professor Sir John Vickers, nel quale si esaminavano le prospettive della proposta di privatizzazione del settore elettrico nel Regno Unito. Oggi, le tesi illustrate nei due paper possono apparire ovvie e di per sé evidenti, essendo diventate parte integrante del dibattito pubblico, ma allepoca le cose stavano diversamente (banche di proprietà statale? Con il presidente Reagan e il primo ministro Thatcher a tutto vapore? Il mutamento climatico come tema centrale delle politiche pubbliche?). Una parte importante del compito dellaccademico consiste proprio nel rendere più agevole e rapida la trasformazione delle idee da audaci contro-intuizioni a parte integrante e accettata del senso comune (ossia del dibattito nel modo di pensare istintivo).

Sulla base di questi effetti che non si vedono e di lungo periodo degli intellettuali sul processo politico, vorrei concludere con qualche osservazione sui possibili contributi agli aspetti più pratici e quotidiani del medesimo processo. È possibile per un intellettuale/accademico apportare contributi che si vedono, contributi più diretti alle politiche pubbliche? E, se sì, come?

La domanda mi riporta alla memoria una battuta che veniva spesso ripetuta nella sala dei professori dello Hertford College allUniversità di Oxford. Era una storiella che piaceva particolarmente a un filosofo morale, Sir Geoffrey Warnock, allepoca preside del College ed ex vice-cancelliere della nostra Università. Un giovanotto e un anziano sono seduti su una panchina in un parco. Il giovane chiede: Lei crede al battesimo per immersione totale?. Il vecchio ci rimugina su, e risponde: Certo che ci credo. Lho visto fare!.

Per quanto riguarda linfluenza diretta, potenzialmente benigna, degli accademici sullo sviluppo delle politiche pubbliche, ebbene sì, lho vista. Prendiamo in considerazione, ad esempio, gli albori della regolamentazione delle utilities, da poco privatizzate, nel Regno Unito. A quei tempi si poneva un forte accento sulla liberalizzazione dei mercati e sul rafforzamento della concorrenza ogniqualvolta ciò fosse possibile. Lattività politica quotidiana ricevette contributi importanti da Sir Bryan Carsberg, Sir Ian Byatt, Stephen Littlechild, Michael Beesley, Eileen Marshall, Lord Davis Curry e altri studiosi, tutti titolari di incarichi accademici di varia natura. Qualche anno fa Ofgem (il regolatore del mercato dellenergia) organizzò un seminario con la partecipazione di accademici, industriali e funzionari pubblici e avente lo scopo di discutere una delle questioni più spinose e complesse nelle politiche energetiche (ossia le regole del mercato delle forniture elettriche allingrosso). Il seminario era co-presieduto dal professor Len Waverman, allepoca docente presso la London Business School (il quale ha fatto successivamente ritorno in patria, assumendo lincarico di decano della Business School a Calgary, in Canada), che affermò grosso modo quanto segue: «Quando entrai a far parte del Consiglio direttivo di Ofgem mi aspettavo di trovare la solita burocrazia regolatoria. Quello che trovai, invece, fu qualcosa di molto simile a ununiversità, dedita a quello che definirei intellettualismo duro». A quei tempi lEconomist definiva la politica energetica britannica come il modello globale di liberalizzazione.

Losservazione di Len Waverman solleva una questione che mi avvince da tempo. Nel corso della mia esistenza ho avuto lonore di partecipare a dibattiti nelle università, in consigli damministrazione e in ambienti governativi. In questi anni si è prodotta nel settore pubblico (università comprese) unondata di quello che viene solitamente indicato con lespressione managerialismo (o management del settore pubblico), motivata apparentemente dallimpressione di imitare in tal modo il funzionamento del settore privato.

La domanda che mi assillava venne messa in particolare evidenza proprio nella mia alma mater, lUniversità di Cambridge, che decise di incaricare alcuni consulenti di esaminarne la struttura gestionale. Essi conclusero che non vi era una coerente gestione delluniversità e che era necessario porre rimedio alla situazione, non diversamente da quanto avrebbe potuto concludere un consulente che, sorvolando New York, avesse osservato che non esisteva una struttura gestionale in grado di garantire le forniture di pane della città e che il sindaco avrebbe dovuto assumere una persona affinché organizzasse il sistema. Il fatto che per un lungo periodo di tempo (perfino più lungo della fornitura quotidiana, settimanale, mensile o addirittura annuale di pane ai newyorchesi) lUniversità di Cambridge abbia prodotto risultati non disprezzabili in campo intellettuale (specialmente per unistituzione situata in una cittadina dellEast Anglia di dimensioni invero modeste) non ha avuto, a quanto pare, una grande importanza agli occhi dei managerialisti.

Con tutto ciò, il dibattito che si svolgeva tipicamente intorno ai tavoli dei consigli damministrazione nel settore privato non aveva grande parentela con il tipo di management del settore pubblico che veniva adottato in quel periodo nelle università, anzi. Tanto meno vi era somiglianza, tanto più eccellenti erano i risultati di unimpresa privata: nelle migliori di esse lattività del consiglio damministrazione poteva ricordare un seminario accademico allantica. Analoghe considerazioni potevano esser fatte per il dibattito interno di Ofgem (e dei suoi predecessori immediati), specialmente agli inizi contrassegnati da un intellettualismo duro: vi era un problema da affrontare; la questione veniva discussa ed esaminata a lungo; il dibattito era saldamente radicato nel contesto e nei fatti; chiunque poteva intervenire, dallultimo arrivato al dirigente di più alto livello; si poteva avvertire un interesse quasi fisico per luso e lo sviluppo della conoscenza (ad esempio, non vi erano precedenti che potessero venire agevolmente adattati al disegno di un mercato energetico liberalizzato); si intuivano i limiti della conoscenza e di quello che poteva ragionevolmente esser fatto; e infine esisteva un forte impegno a continuare ad approfondire fino a che non fosse stato realizzato un progresso soddisfacente o, viceversa, fino a che non fosse evidente che si era imboccato un vicolo cieco.

Vorrei ipotizzare che la causa del fallimento del managerialismo e il successo del metodo alternativo (che potremmo definire la via seminariale alla decisione politica) va ravvisata nella natura dei problemi che le politiche pubbliche devono affrontare, almeno ai livelli più alti. Le questioni sono complesse e comportano la valutazione dei potenziali cambiamenti o perturbazioni a reti su grande scala o a reti di azioni ed eventi interconnessi. Il managerialismo è pensato per problemi di ordine inferiore, in cui le catene causali sono semplici e dirette, e sono contraddistinti da un livello di semplicità e linearità che si presta al modo di pensare istintivo. Viceversa, quando il managerialismo viene utilizzato per cose più grandi, temo che venga solitamente accompagnato da almeno uno dei demoni che abbiamo illustrato: Superstizione, Illusione, Dissimulazione, Stronzate o Presunzione.

Attualmente, negli enti pubblici del Regno Unito lintellettualismo duro è meno diffuso di quanto non fosse in passato. È unautentica sventura per il nostro benessere futuro che la recessione abbia schiuso ai managerialisti e ai pianificatori centrali le porte del Paese dei balocchi. Determinare le condizioni giuste per una politica pubblica efficace talvolta assomiglia al tentativo di sfidare le leggi dellentropia. Ci consola il fatto che questa è la condizione in cui opera lumanità intera e che vi sono alcuni motivi per ben sperare, se non proprio per essere ottimisti. Il Progresso esiste, e alle sue radici vi è lampliamento dellinsieme delle informazioni e della conoscenza collettiva dellumanità. Il mondo accademico ha dato un grande contributo nel corso dei secoli e potrà contribuire ancora di più in futuro (a patto che, tra laltro, riesca a sopravvivere al soffocante abbraccio del managerialismo pubblico).



8. Appendice

Quando lobiettivo politico delle autorità, consistente nel trasformare la rendita di monopolio in sussidi incappa in gravi problemi di agenzia, vi è posto anche per le imprese pubbliche. Un esempio di questo fenomeno può osservarsi in misura crescente nel settore bancario, in cui fino ad oggi le società pubbliche hanno avuto una presenza sporadica. In questo settore quasi ogni governo ha garantito, di fatto o de jure, le passività delle banche, con la conseguenza che il costo di queste ultime per le banche è praticamente identico al costo del debito per il governo. Le autorità affermano che tale sussidio permette loro di avvalersi delle banche in qualità di agenti allo scopo di rendere disponibile liquidità a buon mercato, sostituendo così i fondi pubblici. In cambio le banche dovrebbero astenersi dallapprofittare della garanzia dello Stato al fine di massimizzare i propri profitti. In taluni casi ciò significava che le banche (e altri istituti che godevano di analoghi privilegi) erano tenute a incanalare il credito a favore di settori socialmente meritevoli, come i mutui per la casa. Tuttavia, lintrinseca difficoltà di regolamentare i flussi di credito tra i diversi settori delleconomia ha sempre limitato lefficacia di questo genere di sussidi incrociati. Il limite più rilevante sulle banche ha sempre consistito nel fatto che esse non dovrebbero assumersi per intero il livello di rischio indotto dalla sventatezza dei titolari di depositi (che sono garantiti). Purtroppo, in numerosi Paesi le banche hanno dimostrato di non essere capaci di rispettare tale limite. Il recente, drastico aumento nelle perdite causate da cattivi prestiti e dallerosione del capitale bancario non è che il sintomo più evidente della crescente inefficacia del limite sul ricorso alla garanzia dello Stato per lacquisizione di asset ad alto rischio. Negli Stati Uniti questo ha portato a un maggiore intervento dei poteri pubblici nel settore. Una grande banca è diventata di proprietà del governo e lente di garanzia ha, volente o nolente, iniziato a gestire un consistente portafoglio di asset deteriorati. Non è ancora chiaro se la soluzione di questo problema di agenzia comporterà il passaggio di altre banche alla proprietà pubblica ma, quanto meno, tale problema è destinato a causare una maggiore regolamentazione dei portafogli bancari. Peraltro, non è il caso di ignorare la regola generale che ci dice che le imprese pubbliche tendono a prosperare proprio nei mercati regolamentati.



Sam Peltzman, The Control and Performance of State-Owned Enterprises: Comment, paper presentato a una conferenza sulla privatizzazione organizzata dal Bradley Policy Research Center, University of Rochester, New York, novembre 1987 e pubblicato in Paul W. MacAvoy, W.T. Stanbury, George Yarrow e Richard J. Zeckhauser, Privatization and State-Owned Enterprises: Lessons from the United States, Great Britain and Canada, Rochester Studies in Economics and Policy Issues, Kluwer Academic Publishers, Boston, Mass., 1989.



In conseguenza delle crescenti preoccupazioni in merito agli effetti dellemissione nellatmosfera dei fumi di scarico, è lecito attendersi che negli anni Novanta la regolamentazione ambientale rappresenterà il maggiore problema che il settore della generazione e trasmissione elettrica dovrà affrontare in tutto il mondo. Giacché il nuovo quadro normativo in Gran Bretagna non è stato sviluppato tenendo in particolare conto lambiente, vi è il pericolo che, a livello internazionale, esso verrà ritenuto un orpello rispetto al problema principale (ossia, alle considerazioni ambientali). Non è auspicabile che ciò accada, giacché […] le informazioni che lesperimento in oggetto promette di fruttare avranno rilevanza per numerosi contesti, non ultimo quello della stessa regolamentazione ambientale. Non è detto che le nostre riforme vengano ampiamente imitate, ma è certo che esse meritino di essere attentamente studiate.
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Nel 2011, lItalia è liberalizzata al 49%, rispetto ai Paesi europei dove i mercati sono più concorrenziali. Tale è il risultato sintetico che emerge dallindagine su sedici settori delleconomia italiana, ciascuno dei quali viene valutato per il suo grado di apertura e concorrenzialità. Rispetto al 2010, dunque, lIndice delle liberalizzazioni cresce di un punto, tornando al livello del 2009. 

Il modesto cambiamento dellIndice nellarco degli anni riflette una serie di aggiustamenti, evoluzioni naturali, ritocchi normativi, senza però che, in nessuno degli ambiti indagati, si siano verificate vaste riforme, verso una maggiore o minore concorrenza. Dato il livello medio di apertura del mercato, può apparire forte la tentazione di dividersi tra coloro che vedono il bicchiere mezzo pieno e quelli che lo vedono mezzo vuoto. Per lindividuo razionale, però, il bicchiere non è né mezzo pieno né mezzo vuoto: contiene 60 centilitri dacqua.{19} 

LIndice delle liberalizzazioni presentato in questo volume non intende essere un prodotto ideologico. Naturalmente, alle spalle delle valutazioni qui espresse vi è una precisa visione delleconomia, e la convinzione  supportata non solo da una teoria robusta ma anche da ampie evidenze empiriche  che la competizione crea ricchezza e innovazione. Crea ricchezza perché, per differenziarsi dai concorrenti, i produttori di beni o servizi si sforzano di valorizzare delle caratteristiche dei loro prodotti che, a loro avviso, possono attirare il consumatore. La concorrenza, dunque, costringe il produttore a mettersi al servizio del consumatore, a immedesimarsi in lui e cercare strumenti sempre più sofisticati che possano soddisfarne i bisogni. Questo processo non è un gioco a somma zero: non coincide col mero trasferimento di una rendita dal produttore al consumatore. Esso è a somma positiva. La competizione consente di esplorare i problemi, vivisezionare le diverse sfaccettature della domanda, e creare prodotti sempre diversi e migliori. Non solo: se le pressioni competitive spingono i produttori, da un lato, a migliorare e diversificare lofferta, dallaltro li inducono a sacrificare i loro margini per utilizzarli a favore del consumatore. Così, ogni bene o servizio che venga scambiato in un mercato competitivo, che poi tendenzialmente è a sua volta un fattore di produzione in altri mercati, diventa una leva di crescita economica, ora attraverso la creazione di nuovi mercati, ora per mezzo di una riduzione di costi che si trasmette a cascata da un bene o servizio allaltro, ora infine grazie alle infinite vie aperte dallingegno umano quando cerca di innovare (cioè, in senso lato, di inventare) un processo o un prodotto. 

Questa impalcatura ideologica può costituire lo scenario di riferimento dellIndice, ma non ne rappresenta un elemento essenziale. Infatti, lobiettivo dellIndice è anzitutto fornire informazione, attraverso il confronto per un verso tra lItalia e altri Paesi europei, per laltro tra un anno e laltro. Per restare alla metafora iniziale, sta al lettore valutare se 60 centilitri siano mezzo pieno o mezzo vuoto. Il lettore convinto della bontà e utilità del mercato potrà trarre da questa indagine indicazioni su quello che resta da fare per aprire spazi di libertà economica nel nostro Paese; il lettore, invece, ancora persuaso dallirrinunciabilità dellintervento pubblico nei mercati considerati vi troverà un catalogo delle cose da disfare.



1. Cosè una liberalizzazione

Prima di procedere allanalisi del contesto politico ed economico italiano, e dei risultati e delle indicazioni dellIndice 2011, è necessario chiarire ciò di cui stiamo parlando. Per una discussione più approfondita si rimanda alle precedenti edizioni dellIndice.{20} Lapproccio adottato in questo lavoro è di natura essenzialmente formale: per noi è liberalizzato un mercato dove siano state rimosse le barriere allingresso di natura normativa, regolatoria, fiscale e parafiscale. La liberalizzazione, dunque, non coincide, di per sé, né con la competizione (di cui è la causa e la cornice) né con la numerosità dei concorrenti presenti in un dato mercato (che può o non può essere indice di liberalizzazione).

Anzi, se la concorrenza è un processo,{21} la liberalizzazione è un fatto: un mercato è o non è liberalizzato (o lo è parzialmente). Cercare di leggere la liberalizzazione come un indicatore di sostanza, o relativo ai risultati o alla performance dei mercati, sarebbe un errore perché rischierebbe di far confondere la cornice entro cui la concorrenza si svolge, con gli effetti della concorrenza stessa. Per ragioni pratiche, questo stesso Indice fa uso di una serie di indicatori quantitativi  come verrà chiarito nel paragrafo sulla metodologia  che rilevano le oscillazioni dei mercati. Tuttavia, la logica con cui questo viene fatto è quella di interrogarsi su se e quanto tali indicatori siano la spia di un dato formale, o siano coerenti con una interpretazione teorica della liberalizzazione (o del processo di liberalizzazione inteso come susseguirsi di interventi che potrebbero essere fatti contemporaneamente ma che, per ragioni politiche o di altro genere, sono dilazionati nel tempo): per esempio, quando si destruttura un monopolio pubblico, è naturale attendersi che, almeno per un po, il mercato diventi più plurale. Questo non significa che più sono numerosi gli attori del mercato, e più la liberalizzazione è efficace. Anzi, la dimensione delle imprese è essa stessa frutto del processo di scoperta reso possibile da una piena liberalizzazione, e in alcuni mercati lassenza di competizione può tradursi in una eccessiva presenza di attori (come è probabilmente il caso degli ordini professionali, censiti in questo volume da Silvio Boccalatte). 

In sostanza, come ha scritto James Buchanan,{22} «un mercato non è competitivo per ipotesi o per progetto. Un mercato diventa competitivo, e le regole della concorrenza finiscono per essere stabilite man mano che emergono istituzioni per porre dei limiti agli schemi di comportamento individuale. È questo processo in divenire, prodotto dalla continua pressione del cambiamento dei comportamenti umani, che è al centro della nostra disciplina, se ne abbiamo una, non la corteccia secca della perfezione postulata. La soluzione al sistema di equazioni dellequilibrio generale non è predeterminata da regole esogene. La soluzione generale, se esiste, emerge come risultato di una rete in continuo movimento di scambi, negoziazioni, commerci, pagamenti, accordi, contratti, che, in qualche momento, cessa infine di essere rinnovata. In ogni stadio di questa evoluzione verso una soluzione ci sono profitti da fare, ci sono scambi possibili, e stando le cose in questo modo la direzione del movimento si modifica».

Seguono tre conseguenze, tutte rilevanti per la nostra indagine. Primo: liberalizzare significa deregolamentare.{23} La regolamentazione{24} può essere necessaria, o tollerabile, in due casi: quando si riferisce a monopoli tecnici (e anche in questo caso è lecito avere una presunzione contro i suoi benefici, entro certi limiti{25}), oppure nelle fasi iniziali di una liberalizzazione, quando può essere necessario rintuzzare gli (ex) monopolisti. Il fatto che sovente  è il caso di varie esperienze, inclusa quella britannica  la regolamentazione, da transitoria, diventi permanente è un parziale fallimento delle liberalizzazioni.{26} Terzo: valutare il grado di liberalizzazione di un mercato significa soprattutto confrontare le regole di quel mercato  intese come regole sia esplicite sia implicite  con particolare attenzione ai loro effetti sulla libertà di ingresso. Tale confronto può mettere in relazione un caso reale con uno ideale, oppure, come qui viene fatto, un caso reale (quello italiano) con una best practice empiricamente osservata (il Paese più liberalizzato dEuropa, settore per settore).



2. Il contesto

Questa edizione 2011 viene pubblicata in un momento radicalmente diverso rispetto ai precedenti. Il momento è diverso per ragioni politiche e per ragioni economico-finanziarie. Dal punto di vista economico-finanziario, è difficile sottostimare la gravità dei fenomeni in atto. Al momento in cui questo volume va in stampa, lItalia è sotto attacco speculativo, come scrivono i giornali e dicono gli uomini politici: unimmagine retorica e sfuocata che indica, purtroppo, una realtà drammaticamente concreta. I mercati stanno, in queste settimane, manifestando enorme sfiducia verso la capacità dellItalia di fare fronte al suo immenso debito pubblico. Questa sfiducia si traduce nel maggiore prezzo che gli investitori chiedono per prestare soldi allItalia  risorse di cui il Paese ha bisogno, in uno scenario business as usual o quasi, per continuare a foraggiare la sua immensa spesa pubblica. La distanza tra i Bot italiani e i Bund tedeschi (tradizionale pietra di confronto in Europa) misura in modo assai esplicito la differenza, nella percezione dei risparmiatori, tra laffidabilità di Roma e quella di Berlino.

Da cosa deriva questa sfiducia? Certamente non da cambiamenti che sono intervenuti negli ultimi mesi. Infatti, tali cambiamenti non sono avvenuti, come questo stesso Indice conferma. Piuttosto, deriva dal deterioramento di due indicatori. Uno  al di fuori dellambito di stretto interesse dellIndice  riguarda la dinamica della spesa pubblica: i tagli non appaiono sufficientemente credibili, robusti o permanenti, mentre le liability (a partire da quelle pensionistiche) sembrano vieppiù insostenibili. Laltro indicatore è la dinamica della crescita economica (che, peraltro, riflette la stagnazione della produttività di tutti i fattori e in particolare del lavoro). Dopo un quindicennio di crescita bassa o nulla, dopo una fase recessiva più lunga e più dura che altrove, il Paese si avvia a un recupero sofferto e arrancante, quando non a precipitare in una nuova recessione. Per il 2011, lOcse prevede una crescita del Pil dell1,1%, meno della metà del tasso medio di tutti i Paesi industrializzati (2,3%). Una previsione, che peraltro rischia di dover essere rivista al ribasso, che si ripeterà nel 2012 e che non cè particolare ragione di ritenere invertirà di rotta negli anni successivi. 

Questa bassa crescita ha molte ragioni, inclusa linsostenibilità di lungo termine degli attuali pattern di spesa e le dimensioni del debito pubblico, che continua a rimanere privo di una strategia di rientro.{27} Tuttavia, una rilevante ragione della bassa crescita italiana sta nella scarsa libertà economica del Paese.{28} La mancanza di libertà economica deriva, tra laltro, da due tipi di barriere, entrambi rilevanti ai fini della nostra analisi. In primo luogo, troppe normative (od ostacoli di altro genere, su cui torneremo tra poco) impediscono lingresso di nuovi competitori, di fatto consolidando le posizioni attuali e riducendo lo stimolo a migliorare e innovare. Secondariamente, la continua mutevolezza del quadro normativo  anche dal punto di vista fiscale  rappresenta uno straordinario disincentivo per le imprese a impegnarsi in Italia. Non è un caso se lOcse, nellultimo rapporto sul Paese, abbia insistito sullesigenza di liberalizzare per rilanciare la crescita.{29}

Questo conduce agli ostacoli di natura politica. Il fatto che, sebbene da anni si parli con crescente enfasi di liberalizzazioni, pochi (ancorché importanti) passi avanti siano stati compiuti è un primo indice della riluttanza con cui il ceto politico italiano affronti la questione. Le ragioni di tale riluttanza possono essere le più diverse e non è intenzione di questo Indice affrontarle. Va da sé, però, che, se le resistenze conservatrici non saranno superate, difficilmente il Paese potrà uscire dalla spirale nella quale si trova. Il problema si è fatto vieppiù pressante con lapparente cambiamento di atteggiamento da parte dellopinione pubblica. Se fino a non molto tempo fa gli italiani parevano relativamente favorevoli al mercato,{30} il referendum contro la privatizzazione dellacqua del 12-13 giugno 2011 sembra certificare un cambiamento di paradigma. Questo implica non solo una brusca frenata sulla strada della liberalizzazione dei servizi pubblici locali, che senza dubbio nei prossimi anni troverà corrispondenza anche nelle future edizioni dellIndice, ma anche una maggiore difficoltà politica a promuovere provvedimenti di apertura dei mercati.{31}

Tutto ciò avviene, forse, nel momento peggiore. Infatti, si diceva, questo Indice non muove da un presupposto ideologico ma assolve una funzione meramente informativa. Tuttavia, a differenza che nel passato, riteniamo che le analisi svolte in questo volume non rappresentino più una mera opzione messa a disposizione del pubblico e dei decisori politici, ma contengano una roadmap obbligatoria per uscire dallattuale piano inclinato. Tornare a crescere  e, anzitutto, creare condizioni credibili per tornare a farlo, cioè il tipo di segnale che i mercati si attendono nel brevissimo termine  è la condizione essenziale per restituire al Paese una prospettiva. 

La consapevolezza che la situazione sia critica, e che questa sia lunica via duscita, sembra essere stata almeno parzialmente, e tardivamente, entrata nella discussione pubblica. La manovra correttiva approvata nelle more della bufera finanziaria dellestate 2011{32} contiene alcuni elementi potenzialmente positivi, in particolare sui servizi pubblici locali e sulla distribuzione commerciale, per i quali vengono immaginate riforme nella direzione desiderata.{33} Tuttavia, questa novità avviene sulla spinta dellurgenza e rischia di essere compromessa da interventi successivi, senza contare il fatto che essa si pone in netto contrasto con una serie di iniziative assunte negli anni scorsi, e con una serie di posizioni espresse e atti intrapresi in tempi anche recenti.

Un esempio assai significativo. Nelledizione precedente dellIndice delle liberalizzazioni, veniva enfatizzato il caso del settore postale,{34} poiché entro la fine del 2010 era previsto il recepimento della terza direttiva postale europea. Nel passato, il recepimento delle prime due direttive, come spiegano Ugo Arrigo e Andrea Giuricin nel capitolo sulle poste di questo stesso volume, ha fornito loccasione per una sorta di de-liberalizzazione, in quanto il settore, che in Italia era relativamente più aperto di quanto strettamente richiesto da Bruxelles, era stato ricondotto agli standard minimi previsti nelle direttive. Purtroppo, anche il recepimento della terza direttiva rappresenta unoccasione persa. Infatti, anche al di là degli aspetti della normativa vigente potenzialmente in contrasto con quanto previsto dalle norme comunitarie, di fatto è stata consolidata la posizione dominante del monopolista pubblico, come peraltro segnalato immediatamente dallAntitrust.{35}

Altri due casi rilevanti  ora e in prospettiva  non solo per i risvolti concreti, ma anche per le indicazioni che ne giungono, sono il declino della regolazione indipendente e il disinteresse per le politiche di privatizzazione.



3. La regolazione indipendente

Nellarco del 2010 e del 2011, il Paese ha vissuto una fase di crisi della regolazione indipendente, che si può far coincidere da un lato col tormentato processo di rinnovo dei vertici di due autorità di primaria importanza (la Consob e lAutorità per lenergia), dallaltro con la mancata istituzione di regolatori credibili in una serie di settori, dai trasporti ai servizi idrici, che pure ne avrebbero bisogno per potersi sviluppare. Inoltre, in vari momenti si sono affacciate in Parlamento una serie di proposte di riforma volte ora ad abolire (o commissariare) le autorità esistenti, ora a menomarne lautonomia manipolandone il bilancio. In particolare, sono state approvate due disposizioni che (a) costringono le autorità in buona salute a sostenere, attraverso prestiti forzosi, quelle finanziariamente in passivo, e (b) operano un prelievo straordinario sul loro budget. Poiché vari regolatori si finanziano attraverso contributi dei soggetti regolati, di fatto questa operazione equivale a una fiscalizzazione delle loro entrate che tradisce il rapporto tra regolatore e regolati e, secondo alcuni, in casi specifici persino la lettera delle direttive europee.

Lindipendenza dei regolatori, che si sostanzia sia attraverso la loro discrezionalità rispetto agli input governativi, sia nella loro autonomia finanziaria, sia nelle procedure di nomina dei loro membri e nella loro organizzazione interna, è un elemento importante del buon funzionamento dei mercati, e lo è a maggior ragione in un momento di confusione e short termismo da parte dei decisori politici. La ragione principale di questo fatto è che, anzitutto, un regolatore indipendente tende, per sua natura, ad avere maggiore preparazione tecnica e, quindi, a parlare la stessa lingua, seppure in una dialettica talvolta feroce, coi regolati. Secondariamente, e come conseguenza, il regolatore indipendente tende ad adottare scelte e decisioni più orientate al medio o lungo termine, in parte come risultato anche del fatto che, se le procedure di nomina e la corporate governance del regolatore sono ben strutturate, i soggetti che pro tempore ne dirigono le decisioni non possono essere rinnovati in carica e non devono, pertanto, compiacere i regolati o raccoglierne i voti.

Naturalmente, questo non deve portare a una idealizzazione della regolazione o a credere nella sua immacolata concezione. I regolatori sono uomini e come tali possono sbagliare; inoltre la loro conoscenza, come quella di tutti, è parziale e incompleta, mentre la loro malattia professionale è la hybris che può, in alcuni casi, avere effetti devastanti sul mercato a causa di scelte scorrette. Inoltre, pure i regolatori sono uomini di mondo e possono essere esposti alle tentazioni della carne, sia quando ciò abbia il risvolto di comportamenti illeciti (corruzione, scambio di favori, eccetera), sia quando invece tutto avvenga alla luce del sole. Leccessiva sensibilità dei regolatori per i desideri dei regolati, che gli economisti hanno definito cattura,{36} è in qualche maniera inevitabile. In un certo senso, lattività di regolazione è un perenne pendolo tra la presunzione fatale e la cattura. 

La regolazione non è la panacea di tutti i mali, insomma, e lindipendenza dei regolatori non è di per sé una garanzia. Tuttavia, come spiega George Yarrow nel saggio introduttivo a questo volume, la natura strettamente tecnica della regolazione tende a favorire limporsi di un approccio accademico alle decisioni, che quanto meno è in grado di declinare (e comprendere) le obiezioni che possono venire mosse e di valutare le potenziali conseguenze dinamiche delle regole che vengono introdotte, al di là del loro effetto statico. La permeabilità tra il mondo dei regolatori e quello degli intellettuali, assai più di quanto non accada col mondo politico, pone le premesse, se non per lassunzione di decisioni corrette (che molto spesso coincidono con non decisioni, ossia col lasciar fare al mercato), quanto meno per decisioni dibattute e, per quanto possibile, relativamente immuni ai demoni della superstizione, dellillusione, della dissimulazione, delle stronzate e della presunzione.

Nelle more della crisi, purtroppo, si è assistito, non solo in Italia, a una crescente difficoltà per la regolazione indipendente: che non è stata soppiantata dallintroduzione di vincoli (nel senso della deregolamentazione) potenzialmente condivisibili e utili, ma da uno spostamento di poteri e discrezionalità verso il potere politico.{37} Questo ha varie implicazioni, due su tutte: 1) implica un allentamento della capacità e rapidità decisionale che può essere richiesta in circostanze eccezionali, man mano che laccountability tipica del regolatore viene sostituita dalle lungaggini tipiche del diritto pubblico; 2) luniverso di riferimento (e con esso la funzione obiettivo che il decisore massimizza) cambia, cessando di essere, persino in teoria, il buon funzionamento dei processi di mercato, e intersecando sempre più la ricerca del consenso  elettorale e dei gruppi di pressione. Il modo in cui questo diverso orizzonte di riferimento impatta i processi decisionali viene descritto, anche attraverso una serie di casi concreti, da Biancardi.{38}



4. Privatizzazioni e liberalizzazioni

Laltra grande vittima della crisi (e dello spostamento del baricentro regolatorio dalla regolazione indipendente alla produzione normativa da parte dei governi) sono le privatizzazioni. La sfiducia verso il mercato, alimentata da una certa narrazione della crisi economica, si è tradotta in una sfiducia nei confronti del privato, talvolta corroborata dalla percezione cattiva, e talora ingiusta, degli effetti dei processi di privatizzazione in atto. Tale sfiducia ha trovato il suo apice nel referendum del 12-13 giugno 2011, che, pur riguardando tutti i servizi pubblici locali, ha visto la discussione pubblica focalizzarsi ora sullacqua, ora sulle conseguenze politiche che il voto avrebbe avuto sulla stabilità del governo. La retorica referendaria, sia sullacqua sia più in generale sui servizi pubblici locali, e la schiacciante vittoria dei sì hanno frenato qualunque prospettiva per privatizzazioni e liberalizzazioni. Le cose sembrano essere parzialmente cambiate col successivo inasprimento della fiducia dei mercati nellItalia, che ha suscitato atti e dibattiti relativi sia alla cessione di asset pubblici (con lobiettivo, però, semplicemente di far cassa), sia alla riforma dei servizi pubblici locali. Su questo punto, lesecutivo ha inserito nella manovra correttiva  in discussione nel momento in cui questo volume viene chiuso  un tentativo di liberalizzazione che, nella sostanza, ricalca quello dellabrogata Legge Ronchi. Tuttavia, risulta condivisibile la perplessità espressa da Linda Lanzillotta: «I liberalizzatori devono cambiare terreno di gioco: si applichino le norme europee e si agisca sul piano dei vincoli e delle sanzioni. Peraltro è insostenibile, sul piano politico ma ancor prima su quello economico e direi anche etico, la pretesa dei sindaci e degli altri amministratori locali di utilizzare i poteri fiscali e tariffari per continuare a finanziare le proprie inefficienze e i sistemi clientelari che si nascondono nelle società controllate».{39}

Laspetto cruciale, raramente compreso, è che le privatizzazioni sono un elemento portante di una seria politica di liberalizzazione. Se è vero che privatizzare un monopolio produce pochi benefici per il consumatore, è ugualmente vero che liberalizzare mercati dove permane un incumbent di proprietà pubblica equivale a disincentivare nella sostanza quella libertà di ingresso che, formalmente, viene concessa. Uno studio dellIstituto Bruno Leoni in via di pubblicazione svolge un caso studio relativo al mercato elettrico italiano, rilevando una robusta correlazione positiva tra la quota di mercato in mano a soggetti pubblici e i prezzi. Ma la letteratura sul tema è sterminata e, sostanzialmente, univoca: basti citare le indagini realizzate dallOcse{40} e da Megginson e Netter,{41} che mostrano come (a) le privatizzazioni tendono ad avere conseguenze positive sullefficienza delle imprese privatizzate, sui mercati finanziari e sulle forme di governo societario e (b) ciò è specialmente vero quando le privatizzazioni si calano in un contesto di riforme in senso concorrenziale. Privatizzare, insomma, non è sufficiente a creare competizione, ma è necessario. Ed è significativo che le privatizzazioni di successo siano quelle sostenute con convinzione dal decisore politico  che esplicitamente e credibilmente rinuncia a influenzare gli esiti del mercato  e che questo sia meno probabile laddove lo scenario politico è frammentato o confuso.{42} 

Per questo, e non solo per ragioni di cassa, è urgente tornare a parlare di privatizzazioni e parlarne nel contesto dellapertura dei mercati. Non a caso, diversi capitoli di questo Indice penalizzano la scelta di mantenere in mani pubbliche gli operatori del mercato, specie se sono quelli che godono di una posizione dominante. 



5. LIndice delle liberalizzazioni 2011 / La metodologia

In questa prospettiva e con questo spirito, lIndice delle liberalizzazioni indaga il grado di apertura in sedici settori delleconomia italiana: uno, il mercato dellarte, è stato introdotto nel 2011 e, per ragioni di confrontabilità, è stato valutato anche per gli anni precedenti. Coerentemente con lapproccio che è stato illustrato, la valutazione dei singoli settori ha natura prevalentemente normativa o regolatoria, e dunque qualitativa; spesso si fa ricorso anche a indicatori quantitativi, ma solo nella misura in cui essi possono essere interpretati quali spie di problemi di natura istituzionale, ossia della presenza di barriere allingresso sul mercato, allorganizzazione dei competitor, o alla contendibilità delle quote di mercato.

Per ciascun settore viene sviluppata una griglia di indicatori e sotto indicatori, grazie alla quale ci è possibile definire, in astratto, cosa significa liberalizzazione e in quale modo una liberalizzazione possa avvenire e sostanziarsi. In questo modo, lIndice può essere letto come un tentativo, settore per settore, di valutare quello che è stato fatto, in termini di introduzione della concorrenza, e di compilare una to do list. Lista il cui significato è particolarmente pregnante, e la cui messa in opera è particolarmente urgente, data lesigenza non più rimandabile di rilanciare la crescita economica italiana non solo nellottica di una maggiore produzione di ricchezza, ma anche in quella di garanzia per le finanze pubbliche. 

Il grado di liberalizzazione di ciascun settore, seppure il punto di partenza sia ideologico, non viene valutato su uno sfondo astratto. Infatti, ciascun settore viene confrontato con lanalogo settore più liberalizzato di un Paese europeo che, per caratteristiche, possa essere accostato allItalia. Questo risponde a unesigenza di concretezza e, per così dire, di fattibilità: nel promuovere le liberalizzazioni, lIBL non sta vendendo il Colosseo, ma suggerisce di seguire una strada che è già stata battuta e che ha dimostrato di funzionare. Ciò ha anche un risvolto pragmatico: le variazioni nelle valutazioni, anno dopo anno, vanno lette con attenzione, per capire se esse derivino da cambiamenti effettivamente avvenuti in Italia, o se piuttosto non siano riconducibili a un miglioramento (o peggioramento) del Paese benchmark. Entrambe le cose sono avvenute negli scorsi anni e in alcuni casi è stato perfino deciso (o è probabile che verrà deciso nel futuro) un cambiamento del Paese benchmark. In questo modo, crediamo inoltre di interpretare un europeismo virtuoso: la competizione tra sistemi istituzionali diversi è un bene anche perché consente, caso per caso, di imparare dai Paesi più virtuosi e insegnare a quelli più arretrati. 

I settori censiti nellIndice delle liberalizzazioni sono sedici ed estremamente eterogenei (Tabella 1). È possibile dividerli in tre gruppi: 1) i settori per i quali si può parlare di liberalizzazione in senso stretto e che non presentano particolari complicazioni (televisione, poste, aerei, finanza, ordini professionali, arte); 2) i settori per i quali si può parlare di liberalizzazione in senso stretto ma che, per esempio per la presenza di infrastrutture fisiche di rete, richiedono una particolare attenzione regolatoria (elettricità, gas, acqua, telecomunicazioni, ferrovie, trasporto pubblico locale, autostrade); 3) i settori per i quali parliamo di liberalizzazioni in senso lato, ossia settori che, pur non rappresentando pezzi delleconomia, condizionano trasversalmente le potenzialità competitive di tutti gli altri (mercato del lavoro, fisco, pubblica amministrazione). 
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I benchmark adottati sono: Regno Unito (elettricità, gas, telecomunicazioni, servizi idrici, trasporto pubblico locale, professioni intellettuali, mercato del lavoro, fisco, arte), Spagna (autostrade, televisione), Svezia (trasporto ferroviario), Irlanda (trasporto aereo), Olanda (poste), Svizzera (servizi finanziari), Danimarca (pubblica amministrazione). Come si vede, e come era prevedibile, il Paese che offre di gran lunga il maggior numero di casi di successo è la Gran Bretagna, ma anche altre nazioni rappresentano un utile confronto per lItalia in vari campi. Tutti i benchmark considerati appartengono allUnione Europea, con leccezione della Svizzera, assunta a riferimento per i servizi finanziari.

Data la natura qualitativa del lavoro, si è scelto di non considerare significative le variazioni inferiori ai 5 punti percentuali, che vengono ricondotte alla normale variabilità dei dati.

A valle del censimento dei singoli settori, viene elaborato un indicatore sintetico  lIndice di liberalizzazione nazionale  espresso come la media aritmetica dei risultati trovati. Siamo perfettamente consapevoli che questa è unoperazione arbitraria, che i settori indagati hanno pesi diversi e che nel loro complesso non rappresentano integralmente leconomia italiana. Tuttavia, proprio in funzione dellapproccio qualitativo che viene impiegato, riteniamo che questo indicatore possa essere utile a intuire quale e quanta strada resti da compiere al Paese.



6. LIndice delle liberalizzazioni 2011 / I risultati

Rispetto agli anni precedenti, è stato introdotto un nuovo settore, cioè il mercato dellarte. Inoltre, alcuni cambiamenti metodologici su pubblica amministrazione e poste ci hanno costretto a ricalcolare i valori di questi due settori negli anni precedenti. Questo ha determinato anche una rivalutazione dellIndice complessivo per gli anni dal 2007 al 2010. 

Nel complesso, lItalia appare liberalizzata al 49%, lo stesso valore del 2009 e un punto in più del 2010. Tale staticità nasconde, però, importanti cambiamenti in alcuni settori. In generale, continua ad apparire confermata unintuizione già espressa in precedenza: in assenza di riforme, i settori relativamente più liberalizzati tendono a diventare più competitivi (è il caso dellenergia elettrica), quelli meno liberalizzati sembrano invece regredire (come il trasporto ferroviario). Altri settori ancora scontano peggioramenti importanti del benchmark (il fisco), mentre taluni risentono di un suo miglioramento (la P.A., dove il Paese di riferimento è diventato la Danimarca). La Tabella 2 riporta i risultati dellIndice settore per settore, e lIndice aggregato. Al termine di questa introduzione è presente un prospetto riassuntivo con tutte le singole valutazioni settoriali.
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Va enfatizzato che, nella maggior parte dei casi, i valori dellIndice scontano un lag temporale di uno o due anni, a seconda della prontezza con cui i dati diventano disponibili. Dunque, la valutazione relativa al 2011 si riferisce, normalmente, al 2009 o al 2010. Lanno reale di riferimento è specificato nel testo di ciascun capitolo. 

La Figura 1 riporta levoluzione del grado complessivo di liberalizzazione delleconomia italiana, mentre la Figura 2 confronta il grado di liberalizzazione dei diversi settori.
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Un vantaggio dellIndice delle liberalizzazioni è che esso consente confronti su due dimensioni: tra settori diversi in uno stesso anno, e allinterno dello stesso settore su diversi anni. 

Concentrandosi sulla dimensione orizzontale, si osserva che il 49% italiano mette assieme realtà molto diverse. Alcuni settori, come quello dellenergia elettrica che dal 2007 guida la classifica, appaiono ragionevolmente liberalizzati e confrontabili coi Paesi di riferimento; in genere in questi settori i progressi verranno col tempo e dipendono, perlopiù, dal consolidarsi delle dinamiche competitive o dal fine tuning regolatorio, oltre che dalla graduale rimozione dei colli di bottiglia reali, anziché normativi, come nel caso del potenziamento della rete elettrica. I settori di successo generalmente sono stati spinti dalliniziativa comunitaria, anche se in alcuni casi  ed è sempre lelettricità lesempio in questione  il nostro Paese si è spinto oltre a quanto strettamente richiesto. Si osserva, ed è coerente con le tesi presentate, che i settori più liberalizzati (con leccezione del mercato del lavoro, che però non è un settore quanto una condizione per lesercizio della libertà economica) sono tutti regolati da unautorità indipendente. Per inciso, la presenza di un regolatore indipendente è pure associata con la disponibilità di dati più aggiornati, affidabili e capillari.

Altri settori, invece, manifestano risultati clamorosamente insoddisfacenti. Ciò può dipendere da varie ragioni. I due settori in coda alla classifica aiutano a comprendere le principali. Nel caso dei servizi idrici, che peraltro presumibilmente peggioreranno nei prossimi anni in conseguenza del referendum, a pesare è sia lassenza di un quadro giuridico di riferimento coerente coi principi della concorrenza (problema di cui risente pure il trasporto pubblico locale), sia la pervasiva presenza del settore pubblico (principalmente a livello locale). Per quel che riguarda le infrastrutture autostradali, invece, la zavorra concorrenziale deriva dal perdurante livello di incertezza normativa, ossia dai continui mutamenti che vengono apportati al quadro di riferimento, anche di natura fiscale. In breve, il settore risente delleccesso di attenzioni da parte della politica. È probabile che il livello di liberalizzazione diminuisca ulteriormente nei prossimi anni, in conseguenza della norma contenuta nella manovra 2011, che limita all1% annuale la deducibilità fiscale degli investimenti, portando così la durata del periodo di ammortamento, ai fini fiscali, allincredibile valore di un secolo (superiore non solo alla durata della concessione, ma anche alla vita tecnica dellinfrastruttura e alla vita attesa dellimpresa che la gestisce). Le ragioni per cui tale provvedimento è devastante sono numerose.{43} Tra laltro, la norma infrange la lealtà minima che sarebbe dovuta tra il fisco e il contribuente, e apre una faglia tra la realtà civile dellammortamento e la sua realtà fiscale. Ma, al di là di tutto questo, presenta risvolti anticompetitivi in almeno due sensi: 1) in generale, crea la condizione per cui il bene, allo scadere della concessione, non sarà stato completamente ammortato, e questo scoraggia i nuovi entranti a competere per aggiudicarsi il rinnovo della concessione stessa elevando una barriera di natura finanziaria; 2) inoltre, lincertezza delle regole scoraggia lingresso degli investitori, specie nei settori ad alta intensità di capitale. 

La Figura 3 divide i settori indagati per livello di liberalizzazione. Vengono cioè distinti i settori molto (>60%) o abbastanza (tra 50 e 60%) liberalizzati da quelli poco (tra 40 e 50%) o per nulla (<40%).
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Come si vede, la maggior parte dei settori (56%) risulta poco o per nulla liberalizzato. Si osserva però una, potenzialmente positiva, asimmetria: tra i settori liberalizzati prevalgono quelli molto liberalizzati, mentre nellaltra metà delleconomia i settori poco liberalizzati sono più numerosi di quelli che non lo sono affatto. Questa sensazione moderatamente positiva è confermata da un ulteriore elemento: su sedici settori, ben dieci (62%) migliorano rispetto allanno precedente, mentre tre restano stabili e tre peggiorano. Alcuni settori presentano evoluzioni assai promettenti: il mercato del gas migliora la sua condizione di 7 punti percentuali, principalmente grazie alla maggiore concorrenza nellapprovvigionamento resa possibile dallingresso in operatività del terminale di rigassificazione di Rovigo, lunico entry point in Italia non posseduto dallincumbent e attraverso il quale transita gas maggioritariamente slegato dai contratti dellincumbent; i servizi postali guadagnano sei punti, grazie al recepimento, pur lacunoso, della terza direttiva europea sul settore. Per quanto riguarda il segno meno, solo un settore, il trasporto ferroviario, conosce una contrazione rilevante (cinque punti): la ragione va cercata soprattutto nella riforma del 2009 che, se da un lato congela i contratti del trasporto regionale fissandone la durata nellassurdo valore di sei anni rinnovabili per altri sei, dallaltro assegna enorme discrezionalità al decisore politico, peraltro in assenza di un regolatore di settore credibile, nellimpedire fermate intermedie ai concorrenti qualora la loro presenza sulle linee intralciasse il piano economico del monopolista. Comunque, tutti i settori citati, così come altri, richiedono importanti riforme, specie in presenza di soggetti dominanti verticalmente integrati, che al tempo stesso controllano le infrastrutture e dominano il mercato (come Eni nel gas e Ferrovie dello Stato nei trasporti ferroviari). 



7. Conclusioni

Per concludere, il giudizio derivante dallIndice delle liberalizzazioni 2011 è ambivalente. Per un verso, si osserva il persistere di trend già rilevati: una sorta di migrazione naturale dei settori censiti verso una maggiore concorrenzialità (specie per quelli che avevano già superato un punto critico) controbilanciata però da un secco peggioramento in alcuni casi, dal deterioramento del benchmark che offusca la contrazione italiana in altri (come il fisco). Daltro canto, i progressi sono modesti e spontanei, non derivano da un consapevole intervento di liberalizzazione delleconomia. 

Se queste considerazioni, nella sostanza, ricalcano quelle espresse in tutte le precedenti edizioni dellIndice, il momento in cui si calano è assai diverso. Lurgenza che i mercati finanziari mettono sul governo italiano è quella di risanare, in modo rapido, concreto, misurabile e credibile il bilancio pubblico. Ciò presuppone certamente un radicale taglio della spesa, ma richiede pure di individuare misure che consentano al Pil di crescere e svilupparsi. Le liberalizzazioni sono esattamente quello di cui il Paese ha bisogno e quello di cui non può fare a meno. Si tratta di provvedimenti a costo zero, tali quindi da non alterare i saldi di bilancio nel breve termine; e si tratta di provvedimenti a lunga gittata, che nel lungo termine possono far lievitare il Pil e, con esso, la base imponibile e il gettito fiscale, puntellando loperazione di risanamento delle finanze pubbliche e di riduzione del debito. 

Liberalizzare vuol dire essenzialmente rimuovere ostacoli allingresso sul mercato e allesercizio della libertà economica. Ma richiede anche interventi collaterali che consolidino gli obiettivi, sottraendo il mercato appena costruito alle ambizioni di controllo dei governi. Due sono, in particolare, le misure indispensabili: 1) nella misura in cui la regolazione dei mercati è utile o necessaria, essa deve essere affidata a regolatori indipendenti anziché a uffici ministeriali guidati da politici; 2) gli incumbent pubblici vanno privatizzati, laddove necessario procedendo preventivamente a una riorganizzazione societaria (e alleventuale introduzione di norme ad hoc), per esempio, per rompere i monopoli verticalmente integrati.

LIndice delle liberalizzazioni vuole essere, al tempo stesso, strumento di informazione e di stimolo, nello spirito col quale George Yarrow descrive la missione degli intellettuali nel saggio introduttivo al volume. È dal dibattito, dal confronto anche duro tra visioni e opinioni, tra interpretazione dei fatti e dei dati, che può emergere una migliore comprensione del mondo che ci circonda. Questo pluralismo non può essere assente dalle discussioni sulle politiche pubbliche. Proprio la natura fatalmente incerta e parziale della conoscenza, e la conseguente impossibilità di conoscere il futuro, costituisce il più potente argomento a favore del mercato, della concorrenza, e del nesso tra innovazione e libertà economica. Un Paese come lItalia dove quasi ogni scelta viene filtrata attraverso decisioni collettive ha un drammatico bisogno di umiltà regolatoria, di riduzione ai minimi termini dellinfluenza pubblica sulla vita economica, di smantellamento dei monopoli e della rendite.

Come scrive Yarrow, «determinare le condizioni giuste per una politica pubblica efficace talvolta assomiglia al tentativo di sfidare le leggi dellentropia. Ci consola il fatto che questa è la condizione in cui opera lumanità intera e che vi sono alcuni motivi per ben sperare, se non proprio per essere ottimisti. Il Progresso esiste, e alle sue radici vi è lampliamento dellinsieme delle informazioni e della conoscenza collettiva dellumanità».


Tabelle riassuntive
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Capitolo 1  Mercato elettrico

di Massimo Beccarello e Daniela Floro
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Il mercato elettrico italiano è stato interessato nel corso del 2009{44} da un ampio processo di completamento della piattaforma commerciale e riorganizzazione del mercato. In particolare, la legge n. 2 del 28 gennaio 2009, allart. 3 co. 10-13, dispone un processo di riforma del mercato elettrico distinto in tre fasi: 



[image: img26.png] una prima fase caratterizzata dal completamento dellattuale mercato con lintroduzione di un mercato infragiornaliero, la riforma del mercato dei servizi di dispacciamento, la realizzazione del market coupling con i mercati elettrici dei Paesi limitrofi e il potenziamento dei mercati a termine;

[image: img27.png] una seconda fase caratterizzata dallaccorpamento in tre macro-zone della suddivisione del mercato elettrico (lato domanda);

[image: img28.png] una terza fase caratterizzata dal passaggio dallattuale sistema di formazione del prezzo nel mercato dellenergia, ora basato sul system marginal price, a un meccanismo di tipo pay as bid.



Il provvedimento legislativo nasceva dallesigenza di superare alcune criticità del mercato elettrico avviato nel 2004. In particolare, il sistema di negoziazioni sentiva lesigenza di sviluppare progressivamente un mercato forward fisico e finanziario organizzato e trasparente, per fornire chiari riferimenti di prezzo e offrire prodotti con orizzonti temporali differenti e diversificati strumenti di copertura. Inoltre, era necessaria una revisione delle regole di funzionamento del mercato spot volta a istituire un mercato più liquido con un numero sufficiente di sessioni intraday, per garantire riferimenti di prezzo significativi e permettere agli operatori  lato domanda e offerta  di negoziare posizioni bilanciate a ridosso del tempo reale. Infine, era necessario completare la piattaforma commerciale istituendo un mercato del dispacciamento strutturato per permettere una partecipazione attiva anche della domanda e, soprattutto, incrementare il livello di trasparenza nel mercato dei servizi ancillari del sistema. 

I principi di riforma della legge n. 2/09 sono stati in larga misura attuati con il decreto del Ministero dello Sviluppo Economico del 30 aprile 2009. In tale decreto viene attuata la prima parte della riforma associata al completamento della piattaforma commerciale del mercato elettrico italiano che è stata completata con lavvio del nuovo mercato dei servizi di dispacciamento nel mese di gennaio 2010. Rimangono da attuare entro il 2012 la riorganizzazione del mercato in tre macro-zone con un sistema di prezzi differenziato (lato domanda) e il contestuale passaggio al meccanismo di prezzo pay as bid.

Sicuramente tali riforme avranno un effetto significativo sul funzionamento del mercato, tuttavia per una corretta valutazione degli effetti sarà necessario attendere i dati ufficiali 2010. 

Nella nostra analisi i dati di riferimento sono quelli del 2009 pubblicati nelle relazioni ufficiali dellAutorità per lEnergia Elettrica e il Gas (AEEG) del 2010. Il principale criterio utilizzato per valutare lefficacia del processo di liberalizzazione del mercato elettrico è lanalisi del grado di contendibilità del mercato. Nel capitolo è stato analizzato in via prioritaria il segmento della generazione elettrica, che negli ultimi anni si sta sempre più orientando verso lutilizzo del gas naturale quale combustibile principale per la produzione di elettricità. 

Il secondo segmento della filiera analizzato è il settore della vendita allingrosso, che ha evidenziato segnali di grande vitalità sotto il profilo degli scambi complessivi, nonostante i forti ritardi nel completamento del mercato delle negoziazioni a termine. 

Infine, lultimo segmento considerato è il settore della vendita ai clienti finali.

Come nelle edizioni precedenti lanalisi è stata condotta utilizzando i dati, pubblicamente disponibili, riguardanti le caratteristiche strutturali del settore pubblicati: dalla Autorità di Vigilanza del Settore, dal Gestore del Mercato Elettrico (GME) e dai principali operatori. 

Riteniamo tuttavia opportuno ricordare che lo shock economico che ha colpito le principali economie occidentali nel 2008 e nel 2009 ha avuto un forte impatto anche nel settore elettrico determinando una significativa contrazione dei consumi e un eccesso di offerta che ha colpito in misura prevalente gli investimenti nei nuovi impianti a ciclo combinato. 



1. Struttura della generazione elettrica

Nel 2009 la richiesta di energia elettrica è stata di 320,3 TWh, con una contrazione del 5,7% rispetto allanno precedente. Si conferma pertanto la riduzione dei consumi a causa della crisi economica, che già nel 2008 aveva registrato una modesta flessione pari allo 0,1%. Tuttavia, lintensità di tale riduzione rappresenta un evento unico. Infatti, secondo i dati storici occorre tornare al 1949 per trovare una riduzione di entità paragonabile (-8,2%) mentre nel 1975 la riduzione fu dell1,8% e infine nel 1981 e nel 1983 restò ben sotto l1%. Landamento della domanda del 2009 evidenzia che tale contrazione è stata maggiore nel secondo trimestre, mentre nel terzo e quarto trimestre la caduta è stata di entità inferiore. 

A fronte della contrazione della domanda, la produzione netta di energia elettrica è stata pari a 281,1 TWh (-8,5% rispetto al 2008). Il fabbisogno italiano è stato coperto per l86% (275,3 TWh) con la produzione nazionale e per il restante 14% dalle importazioni nette dallestero, per un valore pari a 45,0 TWh, in aumento del 12,3% rispetto allanno precedente. 

Il confronto del mix della generazione elettrica tra il 2008 e il 2009 conferma il trend di crescita della produzione da fonti rinnovabili, dovuta alla crescita della produzione idroelettrica (+13,2%), eolica (+33,6%) e soprattutto al contributo della produzione fotovoltaica che ha raggiunto i 676 MWh, registrando una crescita del 251% rispetto al 2008. Complessivamente, la produzione da fonti rinnovabili è aumentata del 19,2%, con unincidenza sul consumo interno lordo di energia elettrica, al netto degli apporti di pompaggio, pari al 20,8% (era il 16,5% nel 2008). A fronte dellaumento del peso della produzione da fonte rinnovabile, si è registrata una contrazione del 13,6% della produzione fossile, che comunque rappresenta nel complesso il 76,9% della produzione netta nazionale. Tra i combustibili fossili impiegati, il gas naturale mantiene il suo primato rappresentando il 66,2% della produzione termica totale. 
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Nellultimo anno il contributo dellincumbent nazionale alla produzione lorda è diminuito dell1,4% rispetto allanno precedente, con una quota di mercato passata dal 31,8% nel 2008 al 30,4% nel 2009. I soggetti che hanno beneficiato dei maggiori spazi di mercato resi disponibili dalla riduzione della quota di mercato del gruppo Enel, sono stati il gruppo Eni, la cui quota di mercato è passata dall8,6% del 2008 al 9,7% nel 2009, e gli operatori di dimensioni minori, in particolare di A2A la cui quota di mercato è aumentata dell1,4%. Per quanto concerne gli altri principali operatori (Edison, Edipower ed E.On), il loro contributo alla produzione lorda nazionale è invece diminuito in media dello 0,7% rispetto al 2008. 

Lindice di concentrazione dei primi quattro operatori (CR4) e lindice Herfindahl-Hirschman (HHI) confermano laumento della competitività nel settore della generazione elettrica. In particolare, lindice CR4 ha subito una contrazione dell1,2% rispetto al 2008 e del 7,6% rispetto al 2004, anno di apertura del mercato elettrico allingrosso. Inoltre, lindice HHI è diminuito di ben 100 punti negli ultimi due anni e di 940 punti negli ultimi 6 anni. 

I valori dei due indici e in particolare dellindice HHI mostrano come la principale determinante dellaumento della pressione concorrenziale nella produzione elettrica possa essere attribuita a una crescita omogenea degli operatori di minori dimensioni. 
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In riferimento alla capacità netta disponibile anche in questo caso si evidenzia una riduzione della concentrazione rispetto al 2008. La capacità massima netta disponibile nel 2009 è stata pari a 101.447 MW, mentre quella disponibile per almeno il 50% delle ore è stata pari a 86.914 MW. Gli operatori con quota di mercato della capacità netta disponibile superiore al 5% sono stati cinque: Enel (39,8%), Edipower (8,0%), Edison (7,7%), Eni (6,2%) e E.On (5,3%). Lindice di concentrazione delle prime quattro imprese è risultato pari al 61,7%, mentre lindice HHI è stato pari a 1.819, registrando una diminuzione di 102 punti rispetto al 2008, flessione di minor entità rispetto a quella registrata tra il 2008 e il 2007 (pari a 205 punti). 

Nonostante lindice HHI valutato sulla produzione indica un mercato competitivo, lindice HHI valutato sulla capacità netta disponibile evidenzia una struttura di mercato concentrata, sebbene si stia avvicinando alla soglia che indica un mercato moderatamente concentrato.{45}

Infine, lanalisi della concentrazione nel mercato della generazione elettrica destinata al consumo conferma una contrazione dellindice HHI, in linea con quanto registrato negli ultimi anni. In questo segmento si è registrata una diminuzione di 11 punti, portando lindice di concentrazione nel 2009 a quota 1.579. 

La presenza della problematica autorizzativa, che solitamente ha caratterizzato il nostro Paese in passato, non ha ostacolato lingresso di nuova capacità di generazione efficiente per 2.822 MW (+ 2,9% rispetto al 2008), di cui circa due terzi termoelettrico e un terzo di rinnovabili. Tuttavia si deve evidenziare che laumento della capacità è il più piccolo dal 2004 a oggi. Come nel 2008, la nuova capacità è stata installata prevalentemente nellItalia meridionale e in Sicilia, determinando un significativo riequilibrio territoriale dellofferta e della struttura dei costi. In particolare, sono entrati in funzione limpianto a carbone di Torvaldaliga nel Centro Sud con 700 MW di potenza e 600 MW di impianti eolici.



2. Struttura del mercato allingrosso e vendite al dettaglio

Il mercato elettrico allingrosso si è fortemente sviluppato con lavvio della borsa elettrica italiana. Tuttavia è opportuno ricordare che il suo funzionamento ha sempre risentito delle forti difficoltà di coniugare adeguatamente gli esiti commerciali della borsa elettrica (IPEX) con la dispacciabilità effettiva dei flussi fisici di energia da parte delloperatore del dispacciamento (Terna Spa). Queste difficoltà sono dovute a cause storiche che negli ultimi cinque anni di funzionamento del mercato non hanno mai trovato unadeguata soluzione.

La prima causa è imputabile al fatto che al momento dellavvio del mercato elettrico è stata adottata una soluzione semplificata per il mercato dei servizi di dispacciamento. In altri termini, il mercato del giorno prima (borsa elettrica) doveva fornire un sistema di prezzi di riferimento per la gestione dei servizi ancillari di risoluzione delle congestioni, riserva e bilanciamento alloperatore di rete. Questa imperfezione ha comportato limpossibilità di qualificare il costo dellenergia utilizzata in relazione al servizio specifico con il rischio di scarsa trasparenza e inefficienze (dovute anche al più ampio spazio per comportamenti opportunistici degli operatori) nella gestione dei servizi ancillari del sistema.

La seconda causa di tipo fisico-strutturale riguarda lo sviluppo della rete. Quanto più la rete è congestionata tanto più difficile risulta la possibilità di favorire il confronto competitivo tra gli impianti costruiti negli anni recenti e di conseguenza la possibilità di limitare i costi (dei servizi ancillari) per far sì che gli esiti del mercato commerciale (ordine di merito del mercato elettrico) siano sostenibili dal punto di vista dei flussi fisici tra generatori e centri di consumo (servizi ancillari del dispacciamento). 

La terza causa risiede nel forte ritardo con cui si sono sviluppati i mercati a termine sia fisici che finanziari rispetto agli altri Paesi europei.

Al fine di garantire una maggiore coerenza con le versioni precedenti dellIndice abbiamo utilizzato i dati disponibili per il 2009. Dobbiamo subito premettere che il 2009 è stato un anno particolare nella storia del mercato elettrico italiano che ha subito sia gli effetti della crisi economica, che ha comunque colpito tutto il mondo, che lo scoppio della bolla petrolifera. La crisi economica ha determinato soprattutto una forte riduzione della domanda, come discusso in precedenza; a questa si è aggiunto il crollo dei prezzi del Brent (-33%) tornato al livello del 2005. A questi fattori si deve inoltre sommare una diminuzione della nuova capacità installata rispetto ai livelli registrati dallapertura del mercato. La combinazione di questi fattori ha determinato una forte diminuzione del Prezzo Unico Nazionale (PUN) sceso sotto i 64 €/MWh, tornando ai livelli del 2005. I volumi scambiati sul mercato del giorno prima si sono attestati a 213 TWh con una flessione di 20 TWh rispetto al 2008, mostrando unottima capacità di tenuta del mercato e confermando il livello di liquidità degli anni precedenti con una riduzione dell1%. Infatti, la liquidità del mercato nel 2008 è stata pari al 69% e nel 2009 al 68%. 

La caduta dei volumi è da attribuire per metà alla riduzione dei volumi scambiati dagli operatori non istituzionali, confermatisi stabili al picco del 33% raggiunto nel 2008, e per laltra metà a fattori di natura regolatoria tra cui lannullamento delle offerte integrative di Terna (-3,4 TWh) previsto dalla delibera ARG/elt 203/08, la riduzione delle vendite del GSE (-2,5 TWh) e degli acquisti dellAcquirente Unico (-4 TWh), che sono comunque rimasti stabili passando da 99 TWh a 95 TWh. 

Dopo aver analizzato landamento della liquidità del mercato IPEX, è importante analizzare il comportamento del PUN. In termini medi il PUN ha registrato una flessione del 26,8%, mai registrata prima sul mercato italiano. È interessante notare che la caduta dei prezzi ha colpito tutti i mesi dellanno e tutti i gruppi di ore, sebbene con intensità diverse. Infatti, nelle ore di picco il PUN medio si è attestato a 83,05 €/MWh con una contrazione superiore a 31 €/MWh; mentre i prezzi delle ore di fuori picco e dei festivi sono diminuiti di 19 €/MWh attestandosi rispettivamente a 48,29 €/MWh (-28,7%) e a 59,27 €/MWh (-23,9%). Questo andamento ha comportato unulteriore riduzione del differenziale dei prezzi di picco e fuori picco pari a 35 €/MWh, tendenza già registrata nel 2008 seppure con minore intensità, confermando quindi la crescente pressione concorrenziale anche nelle ore di picco. Per contro, il confronto tra i prezzi delle ore festive e fuori picco mostra lennesimo massimo storico, pari a 11 €/MWh, dovuto a maggiori livelli di concentrazione dellofferta nelle ore festive e indicando quindi una notevole differenza della struttura competitiva caratterizzante il mercato del giorno prima nelle ore non di picco. 
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Le dinamiche del PUN sopra esposte possono essere spiegate da tre fattori: levoluzione dei costi di produzione, landamento della domanda e quello della concentrazione del mercato. In primo luogo, il PUN mostra una relazione ritardata di alcuni mesi rispetto allandamento del prezzo dei prodotti petroliferi a causa della struttura contrattuale dei costi di approvvigionamento e dei prezzi di vendita sul mercato a termine. La caduta del Brent, che ha visto le quotazioni passare da 75 a 43 $/bbl, registrando un calo del 36%, ha determinato una contrazione dei costi di generazione seppure con un certo ritardo temporale. La flessione del Brent è stata solo in parte compensata dallevoluzione del tasso di cambio (1,39 $/€), anche questo in calo tendenziale rispetto al 2008 (-5%), che ha determinato una contrazione del Brent corretta per il tasso di cambio pari -33%. Lindice ITEC,{46} elaborato da Ref-Morgan Stanley, riferito a impianti CCGT corretto per un rendimento del 53%, si è attestato a 51,21 €/MWh, con un calo del 32% su base annua, ma con un ritardo temporale di circa tre mesi rispetto alla quotazione dei prodotti petroliferi. Lanalisi mensile dellandamento dellindice ITEC mostra come nel primo semestre la sua riduzione per quanto tendenziale sia stata di minor entità (-24%), passando da 69,38 €/MWh a 41,01 €/MWh, mentre nel secondo semestre, per quanto si siano registrati dei rialzi da 44,56 €/MWh a 55,92 €/MWh, lintensità del ribasso è stata maggiore (pari al 39%). 

In secondo luogo, landamento del PUN segue la stagionalità della domanda. Levoluzione della domanda nel 2009, in forte contrazione (-6,7%) rispetto al 2008, ha seguito una traiettoria a U con una fase più acuta nel primo semestre, con ribassi dal 10% al 13%, e una fase di parziale rientro nel secondo semestre, con ribassi di minore entità dal 7% al 5%. Questo andamento ha comportato nel primo semestre sei ribassi congiunturali e tendenziali, con una riduzione del PUN del 18% rispetto ai valori registrati nel 2008, e nel secondo semestre ribassi tendenziali di maggior entità pari al 34% rispetto ai valori del 2008. 

Infine, per quanto concerne la struttura del mercato, responsabile dei picchi dei prezzi relativi, si osserva una sensibile riduzione di tutti i principali indici di concentrazione del mercato: la quota di mercato non contendibile (IOR) è scesa al 17%, lindice di operatore marginale (IOM) è sceso al 27% e lindice della tecnologia marginale del ciclo combinato (ITMccgt) è salito al 47,5%. La contrazione degli indici di concentrazione è in parte dovuta alla crescente capacità produttiva, che ha determinato un drastico eccesso dellofferta e una forte pressione concorrenziale al margine tra operatori. 

Si conferma pertanto la nostra previsione di un aumento della pressione concorrenziale dovuta alleffetto congiunto dei tre fattori sopra analizzati. 

Il confronto internazionale dei prezzi dellenergia elettrica quotati sulle principali borse europee mostra come la contrazione abbia interessato tutti i principali mercati. Le principali cause della forte discesa delle quotazioni sono la drastica riduzione della domanda, dovuta alla fase di profonda crisi economica, e la riduzione dei costi variabili di generazione, dovuta al ridimensionamento dei prezzi dei combustibili. Lanalisi dei dati riportati in Tabella 3 mostra una forte riduzione dei prezzi dellEuropa centrale tra i 38,85 €/MWh e i 47,92 €/MWh del mercato svizzero, evidenziando un aumento del differenziale dei prezzi del mercato francese, meno flessibili a causa dellelevata incidenza della tecnologia nucleare, e quello tedesco. La minore contrazione registrata sul mercato scandinavo è da attribuire al mix di generazione, caratterizzato dalla forte presenza degli impianti idroelettrici. Inoltre, la riduzione tendenziale dei prezzi dellenergia elettrica delle borse elettriche analizzate ha interessato tutti i gruppi di ore, come nel caso del mercato italiano. 
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Non si può non evidenziare come a fronte di una riduzione tendenziale dei prezzi di tutte le principali borse elettriche europee, lIPEX si conferma anche nel 2009 la borsa elettrica con il prezzo medio più alto, a causa di uno sbilanciamento a favore della produzione da gas e del ruolo marginale, sebbene crescente, della produzione a carbone e delle fonti rinnovabili. Inoltre, il confronto della diminuzione tendenziale in percentuale mostra come nonostante una riduzione consistente registrata sul mercato italiano (-26,8%), questa sia notevolmente inferiore rispetto alle contrazioni delle borse dei Paesi limitrofi, determinando un maggior differenziale tra il PUN e il Prezzo Medio Europeo (PME), salito a 23,85 €/MWh (+17%).

La riduzione del PUN registrata durante il 2009 rappresenta la sintesi della discesa dei prezzi zonali. Tuttavia landamento dei prezzi zonali evidenzia delle novità rispetto agli anni precedenti. In primo luogo, si conferma il differenziale tra i prezzi zonali continentali, generalmente più bassi e omogenei, rispetto a quelli delle isole, più elevati. In secondo luogo, per la prima volta il Sud è la macro-zona che registra prezzi medi più bassi, in media pari a 59,49 €/MWh, con una riduzione superiore alla media nazionale (-32%). Infine, la Sardegna si avvicina ai valori medi della Sicilia a causa di una minor riduzione dei prezzi medi (-11%). 
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È interessante notare come lanalisi dei prezzi per gruppi di ore mostri che il differenziale di prezzo sul continente sia relativo soltanto alle ore di picco con prezzi al Sud di 74,01 €/MWh contro i 79-81 €/MWh nelle altre zone. Tale differenziale risulta molto contenuto nelle ore festive con prezzi tra 56 e 58 €/MWh e minimo nelle ore di fuori picco con prezzi vicini a 47 €/MWh. Invece, la divergenza dei prezzi delle isole si registra in tutti i gruppi di ore, risultando massima nelle ore di picco (108 €/MWh in Sardegna e 124 €/MWh in Sicilia), minore nelle ore festive (73 €/MWh in Sardegna e 79 €/MWh in Sicilia) e nelle ore fuori picco lavorative (64 €/MWh in Sardegna e 60 €/MWh in Sicilia). 

Diverse sono le cause che danno origine a tali andamenti, che possono essere attribuiti a caratteristiche strutturali di fondo. In particolare, il Nord storicamente caratterizzato da prezzi medi inferiori rispetto alle altre zone deve questo suo primato a minori costi di generazione grazie agli impianti idroelettrici e a carbone, a un minor livello di concentrazione dellofferta e al rilevante contributo delle importazioni che in media spiazzano circa 7.000 MW di generazione locale costosa e concentrata. Il primato segnato dal Sud deve essere attribuito al progressivo rinnovamento del parco di generazione, con la conseguente riduzione della produzione a olio combustibile e degli indici di concentrazione. A questi due fattori si deve però aggiungere anche la modifica delle zone adottata da Terna dal 1 gennaio 2009, che ha comportato immediatamente uninversione del differenziale Nord e Sud. 

Nel caso delle isole, il problema della limitata interconnessione con il resto del mercato, rilegando questi mercati a livello locale, è ancora oggi la principale causa strutturale del differenziale dei prezzi. In particolare, laumento o la minore riduzione registrata dalla Sardegna e il conseguente allineamento con il prezzo della Sicilia sono dovuti proprio alla restrizione dellinterconnessione con il continente, solitamente concentrata nei mesi di maggio e giugno per lavori di manutenzione, ma questanno estesa da aprile a settembre per la realizzazione della nuova rete di interconnessione tra Sardegna e Centro Sud (c.d. Sapei). A questo si deve aggiungere la riduzione dellofferta di GSE, Enel e E.On che ha comportato lutilizzo di impianti termici più costosi per soddisfare la domanda locale. Si deve tuttavia osservare come dall1 dicembre 2009, grazie allentrata in funzione di Sapei, si è registrato un sostanziale allineamento dei prezzi della Sardegna con quelli continentali. 

Per quanto concerne landamento dei prezzi della Sicilia, in questo caso, la limitata capacità di interconnessione ha comportato il consolidamento di un mercato locale, con andamenti diversi rispetto al mercato continentale a causa di una progressiva differenza della tecnologia marginale  nel caso della Sicilia prettamente a olio combustibile, mentre nel continente maggiormente legata ai cicli combinati  e dalla differente velocità con cui i costi del combustibile riflettono le variazioni nelle quotazioni del petrolio. In questo contesto, la riduzione della capacità disponibile e la conseguente variazione nei margini rispetto alla struttura dei costi hanno determinato forti oscillazioni nel prezzo della Sicilia. 

Lanalisi dei prezzi zonali evidenzia ancora una volta come le carenze strutturali dovute a uninsufficiente capacità di interconnessione tra le diverse zone giochino un ruolo fondamentale nello sviluppo degli effetti pro-competitivi.

Non bisogna infine dimenticare che il nostro Paese prevede le cosiddette zone virtuali nazionali. Queste zone sono rappresentate da singole unità di produzione servite da uninsufficiente capacità di trasporto della rete (c.d. poli di produzione limitata) che, dati i propri costi relativamente bassi, genererebbero strutturalmente congestioni di rete, con i conseguenti costi di dispacciamento e i connessi rilevanti problemi di potere di mercato. Per risolvere tali criticità Terna determina ora per ora la capacità massima di transito, ovvero la domanda di produzione della zona virtuale applicata poi dal Gestore del Mercato Elettrico. In questo modo è possibile non separare il polo di produzione limitato dalla zona limitrofa e quindi permettere laccesso al prezzo più remunerativo. Gli esiti di mercato del 2009 dimostrano che i prezzi dei poli si sono differenziati da quelli delle zone limitrofe con bassissima frequenza e con trascurabili differenziali di prezzo, entrambi prossimi allo zero, a eccezione del polo di Brindisi, separatosi dal Sud circa il 10% delle ore con un differenziale di prezzo di 2,46 €/MWh.

Analizzando le singole serie storiche di prezzo si può poi notare che vi è un rapporto di correlazione tra prezzi e volatilità di mercato. La caduta dei prezzi è stata seguita da un ulteriore aumento della volatilità, secondo un andamento consolidato della borsa. Nonostante la volatilità si sia ridotta in termini assoluti tra i 10-12 €/MWh, in termini relativi ha raggiunto il suo massimo dallavvio del mercato con un rialzo tra il 18 e il 20%. Anche in questo caso le isole mostrano andamenti differenziati rispetto alle altre zone. Se in Sicilia la volatilità si è attestata in termini assoluti a 19 €/MWh e in termini relativi al 26%, in Sardegna si sono registrati valori fortemente anomali pari a 30 €/MWh in termini assoluti e al 37% in termini relativi. La correlazione tra incremento di prezzo e maggiore volatilità è imputabile alla limitata capacità di generazione di riserva e ai limitati collegamenti con la zona continentale.

Per quanto concerne le configurazioni zonali il 2009 è stato caratterizzato da sostanziali modifiche nellarchitettura zonale. Una prima modifica ha riguardato larea meridionale del Paese con la ridefinizione del perimetro delle zone Sud e Centro Sud, comportando una minore separazione del Sud rispetto alle altre zone; la scomparsa della zona Calabria, assorbita in parte nella zona Sud e in parte dal polo di Rossano; e infine la modifica del polo di Brindisi collegato non più al polo di Rossano, ma alla zona Sud. La nuova configurazione zonale è dovuta al modesto aumento, dopo due anni di riduzioni (1,51 nel 2007 e 1,35 nel 2008), del numero medio di zone nel continente (1,39). Tuttavia, considerando lintero sistema il numero medio delle zone sale a 3,9, questo dato è da imputare alla frequente separazione della Sicilia, andamento consolidato nel tempo, e della Sardegna, prima dellavvio del canale Sapei. Il mercato italiano si è articolato in ununica zona nel 13% delle ore, minimo storico rispetto ai valori registrati negli anni precedenti. Tuttavia, il continente ha rappresentato ununica zona per il 67% delle ore, mostrando una leggera flessione rispetto al 2008 (69%). 

Inoltre, per comprendere in pieno le dinamiche degli esiti dei mercati zonali è necessario considerare il grado di concentrazione caratterizzante le singole zone. Infatti, una minore concentrazione permette il raggiungimento di esiti maggiormente competitivi.

Al fine di comprendere il grado di competizione nelle offerte di mercato si possono utilizzare diversi indici: IORq, IORh e IOM. Questi tre indici possono essere studiati a livello nazionale e a livello zonale. 

In termini complessivi, la quota degli operatori diversi dai primi quattro e dalla quota del GSE ha raggiunto il 35%, in aumento dell1% rispetto al 2008. In particolare la quota delloperatore di Enel è scesa al 28% (29% nel 2008), consolidando la tendenza già registrata nellanno precedente del passaggio da un modello leader-follower a un modello di oligopolio à la Cournot. Inoltre, il sistema italiano ha messo in luce come la quota di mercato non contendibile (IORq) abbia raggiunto il suo minimo storico 17% (-3 p.p.), mostrando valori più alti nelle ore di picco (22%) e minori nelle ore fuori picco (14%). Allo stesso modo il potere di determinazione del prezzo di Enel (IOM) si è dimezzato, passando dal 51% del 2008 al 27% nel 2009. Nonostante Enel rimanga il price leader del mercato specialmente nelle ore di alta domanda e nelle ore festive, a causa della riduzione dellofferta dei concorrenti per la manutenzione dei cicli combinati, si rafforza il ruolo di altri tre operatori (Edison, A2A e E.On), a cui si somma una folta competitive fringe. 

A livello zonale gli indici IOM e IOR mostrano una discreta omogeneità nelle zone continentali, mentre le isole presentano nette differenze. In primo luogo lindice IORq, che indica la quota di vendita in assenza di concorrenza, è diminuito nellultimo anno, a eccezione del Centro Sud, dove il maggior valore è da imputare alla modifica del perimetro zonale, e della Sicilia. In termini assoluti, il Nord si conferma la zona con il mercato maggiormente contendibile, mentre il Centro Nord, a causa della ridotta dimensione, è la zona con la maggior quota di mercato non contendibile (34%). 
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Gli stessi risultati, ma letti in maniera diversa, sono presenti nellindice IORh, cioè il numero di ore in cui un operatore è stato necessario. A eccezione del Nord dove lindice IORh ha conseguito una notevole riduzione (-20 p.p.) rispetto al 2008, i valori dellindice nelle altre zone mostrano come questi mercati siano ancora fortemente esposti al potere di mercato unilaterale. 
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Lanalisi dellindice IOM, indice di operatore marginale di Enel, mostra risultati interessanti. In primo luogo, anche nel 2009 lindice ha subito una sensibile riduzione in tutte le zone, attestandosi tra il 24% e il 29% nelle zone continentali e tra il 36% (Sicilia) e il 40% (Sardegna). In secondo luogo, tale riduzione non è andata soltanto a favore dei principali operatori, ma ha interessato in buona parte anche le imprese di dimensioni minori. Infine, la riduzione in generale ha colpito tutti i gruppi di ore, con valori tra il 22% e il 26% nelle ore lavorative registrate nelle zone continentali, tuttavia nelle isole e durante le ore festive lindice presenta valori più elevati (39%). 
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In conclusione, gli indici di concentrazione IOM e IOR mettono in luce un miglioramento della struttura competitiva del mercato, dovuta in parte allintroduzione di nuova capacità produttiva e allaumento del numero di operatori attivi nel mercato e del loro relativo peso nel contrastare il potere di mercato dellincumbent. Tuttavia, il raggiungimento di una struttura di mercato effettivamente competitiva richiede la completa soluzione al problema delle frammentazioni zonali del mercato. 



3. Analisi della domanda di energia

Nella seguente tabella sono riportate le caratteristiche salienti della domanda di energia elettrica in Italia nel periodo 2000-2009, che nellultimo anno ha subito una forte contrazione rispetto al 2008, attestandosi a 320,3 TWh, a causa del rallentamento delleconomia italiana. Secondo i dati ISTAT lindice della produzione industriale ha subito una generale marcata contrazione e ha interessato maggiormente le industrie energy intensive per la produzione di beni intermedi (-24,9%), seguite dalle industrie di beni strumentali (-21,2%), energia (-8,9%) e infine da quelle di beni al consumo (-6,9%). 
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A fronte del crollo della domanda e della produzione nazionale si è registrato un aumento del saldo estero (+8,4 sul 2008) per il soddisfacimento della domanda nazionale. 

Per quanto concerne la contendibilità della domanda, ovvero la scelta libera del fornitore, nel corso del 2009, si è registrata una flessione della domanda vincolata (-6,6% rispetto al 2007). Anche la domanda sul mercato libero ha subito una contrazione pari al 2,4%. La minore riduzione della domanda sul mercato libero può essere attribuita in parte, escluso leffetto della crisi economica, alla progressiva contrazione del mercato vincolato e alla completa liberalizzazione del settore della vendita stabilita a partire dall1 luglio 2007, come indicato in Tabella 5. 

Il confronto degli ultimi otto anni permette di affermare che la contendibilità della domanda sia notevolmente migliorata soprattutto grazie a due fattori: lapertura del mercato retail e il ruolo dei nuovi operatori che hanno proposto tariffe sempre più in grado di competere con quelle dellincumbent nazionale. 

Una maggiore partecipazione della domanda è un fattore fondamentale del processo competitivo. Infatti, solo attraverso una domanda attiva è possibile raggiungere risultati di mercato competitivi. Grazie a tale attivismo, il mercato è poi indotto a introdurre tecnologie più efficienti riducendo il costo di produzione e il prezzo di vendita.



4. Conclusioni

Al fine di poter confrontare i risultati competitivi del settore elettrico italiano, utilizzeremo nuovamente lIndice di liberalizzazione utilizzato negli anni precedenti. 

Tale indice si compone di un primo elemento, il quale ha lobiettivo di analizzare la concentrazione di mercato nel segmento wholesale. Ancora una volta si è deciso di utilizzare una media pesata di due sotto-indici:
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Il segmento wholesale, essendo la parte della filiera maggiormente importante, riceverà nellIndice di liberalizzazione un peso pari al 50% dellindice totale.

Per quanto riguarda il segmento della domanda, si è assegnato un peso del 30% alla percentuale di soggetti che non hanno utilizzato il mercato regolamentato.

Terzo, e ultimo elemento, è invece rappresentato dal livello istituzionale. Al fine di cogliere questo elemento si è utilizzata la tipologia di unbundling. Essendo una variabile discreta essa può assumere valori uguali a:
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Nella seguente tabella si è quindi proposto un confronto con i nostri maggiori partners commerciali europei. Come è possibile notare, in tutti gli Stati si è completata lapertura del mercato. Infatti, lapertura è ora pari al 100%. Sul piano amministrativo lItalia mostra come le sue scelte siano state coerenti con quelle degli altri partners europei. Infatti, lItalia ha utilizzato una separazione proprietaria per la rete di trasporto e una separazione legale per la rete di distribuzione.
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Ancora una volta, si è utilizzato come benchmark il mercato inglese. Il numero di imprese con quota di mercato superiore al 5% è rimasto costante a otto nel corso del 2009, così come lindice di concentrazione delle prime tre imprese (CR3) pari al 43%. 

Nella seguente Tabella 7 si presenta la valutazione dellIndice di liberalizzazione creato con dati relativi al 2009.
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LIndice di liberalizzazione 2010 era leggermente superiore al 71%. Nel 2011, si conferma il miglioramento del grado di liberalizzazione del mercato, con un aumento di un punto percentuale dello stesso. Il miglioramento è dovuto alla riduzione della concentrazione nel settore della generazione, con il passaggio del complementare dellindice CR3 dal 47% nel 2010 al 48,9 nel 2011. Unulteriore determinante del miglioramento della performance del mercato è rappresentata dallaumento della domanda che ricorre al mercato libero rispetto a quella vincolata, seppur solo dell1%. 

In conclusione, il settore elettrico italiano ha mostrato ulteriori segni di miglioramento in tutte le fasi della filiera. Non mancano però segnali preoccupanti per il futuro. In primo luogo, il Sistema Italia necessita di miglioramenti, non solo nella fase di generazione, ma anche nella fase di trasporto. Per questa ragione sospendiamo la valutazione in attesa di verificare gli effetti della riforma del mercato prevista dal decreto del Ministro dello Sviluppo Economico del 30 aprile 2009. In particolare, dai dati che si renderanno disponibili sarà possibile valutare le relazioni tra funzionamento dei mercati e gestioni dei servizi ancillari di sistema, strettamente collegati allo sviluppo delle infrastrutture di dispacciamento.

Infine, i confronti europei mettono in luce che lItalia dovrà affrontare la questione del mix di combustibili impiegati per la generazione elettrica e gli effetti dello sviluppo delle rinnovabili. In entrambi i casi si tratta di due strategie legate agli obiettivi di sostenibilità europei, che dal prossimo anno andranno integrati nella valutazione dellIndice di liberalizzazione del mercato italiano. 




Capitolo 2  Mercato del gas naturale

di Massimo Beccarello e Daniela Floro
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Il settore del gas naturale è stato interessato nel corso del 2009 e dei primi mesi del 2010 da importanti interventi legislativi che potrebbero dare un forte impulso allo sviluppo del processo di liberalizzazione soprattutto nel segmento upstream. Con lart. 30 co. 1 della legge 99/09 viene affidata al Gestore dei Mercati Energetici lorganizzazione della piattaforma commerciale per lo scambio del gas naturale, ovvero la borsa del gas. Un secondo elemento di novità strettamente complementare allavvio della borsa del gas è lart. 30 co. 6 della legge 99/09 che prevede la revisione dei tetti antitrust introdotti dal d.lgs. 164/00.{47} Il nuovo indirizzo di politica energetica del settore prevede ladozione di misure pro-competitive che promuovano lo sviluppo delle infrastrutture di flessibilità in sostituzione (se realizzate) dei tetti antitrust. Queste misure saranno completate con lavvio del mercato del gas naturale previsto per il mese di luglio 2011. Tuttavia il nostro monitoraggio annuale, che si avvale dei dati ufficiali pubblicati annualmente dallAutorità per lenergia, considera macro-dati fino al 2009 e non può ancora considerare gli effetti delle recenti misure introdotte. 

È tuttavia importante considerare un ulteriore elemento di intervento strutturale sul mercato del gas che in prospettiva potrebbe avere dei significativi risvolti pro-competitivi: si tratta del decreto legislativo n. 130 del 13 agosto 2010.{48} Il provvedimento crea le condizioni per lo sviluppo del servizio di stoccaggio estendendo per la prima volta la possibilità di partecipazione al servizio anche ad aggregazioni di clienti finali industriali di grandi e piccole dimensioni (che fino a oggi non potevano accedere al servizio) e al settore termoelettrico. Questa misura crea un importante presupposto per lo sviluppo del processo di liberalizzazione e rappresenta una rilevante opportunità di partecipazione attiva al mercato per i clienti finali che intendono operare attivamente. 

In premessa è opportuno ricordare che lanalisi condotta considera i diversi segmenti che compongono la filiera produttiva: in primo luogo, la contendibilità presente nelle fasi upstream, cioè quellinsieme di operazioni che vanno dallestrazione/importazione fino alla consegna del gas naturale ai principali punti di consumo; in secondo luogo, il segmento downstream, cioè tutte quelle fasi che permettono la cessione dei quantitativi di gas agli utilizzatori finali. Al fine di identificare la contendibilità del mercato è necessario quindi analizzare le misure di concentrazione delle due fasi che compongono il ciclo produttivo. Non bisogna poi dimenticare che, al fine di analizzare la struttura di mercato, è necessario sviluppare unanalisi della situazione istituzionale per cogliere le possibili criticità che impongono un rallentamento al processo di liberalizzazione iniziato ormai dieci anni fa.



1. Approvvigionamento di gas naturale

Le modalità di approvvigionamento possono essere distinte in due categorie: produzione nazionale e importazioni. La prima modalità si è caratterizzata, durante lultimo decennio, per una continua riduzione. Nel 2009, secondo i dati diffusi dal Ministero dello Sviluppo Economico, le quantità di gas naturale estratte in Italia sono diminuite del 13,4% rispetto al 2008, il calo più elevato registrato fino a oggi. Tali quantità hanno quindi coperto solo il 10,3% dei consumi nazionali.

Anche nel 2009, il segmento della produzione nazionale si conferma come il segmento della filiera del gas maggiormente concentrato, nonostante il forte declino della produzione nazionale. Il Gruppo Eni possiede una quota di mercato di gran lunga superiore rispetto agli altri operatori, aumentata di più 3 punti percentuali (p.p.) nellultimo anno. La contrazione della quota di mercato degli altri operatori rispetto al 2008 è dovuta alla riduzione della quota di mercato del gruppo Royal Dutch Shell diminuita di quasi 4 p.p. e pari al 4,8%. 
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In generale, date le limitate prospettive di sviluppo per lestrazione del gas non convenzionale nel contesto italiano, riteniamo che la produzione nazionale non assumerà particolare rilevanza nel processo di liberalizzazione italiano. Piuttosto è prevedibile che, negli anni futuri, la concentrazione nella produzione nazionale tenderà ad aumentare per effetto dellesaurimento dei cosiddetti giacimenti marginali.

Data limpossibilità di soddisfare i fabbisogni di gas naturale attraverso la produzione nazionale, il sistema italiano del gas naturale è strutturalmente dipendente dalle importazioni, che coprono circa l88,6% dei consumi nazionali.
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Come si può vedere dalla Tabella 2, le vendite finali di gas in Italia sono diminuite di 3,3 G(m3). La diminuzione delle vendite finali ha comportato una minor domanda delle importazioni, con un conseguente calo del 9,9% rispetto al 2008. In termini complessivi, il gas proveniente da altri Paesi ha raggiunto il 90,2% del gas immesso nella rete nazionale, in leggera diminuzione rispetto allanno precedente (-0,6%). 

Sul piano delle aree di provenienza del gas importato, l80% delle importazioni proviene da Paesi non appartenenti allUnione Europea. In particolare, i principali fornitori sono stati la Russia (33,1%), lAlgeria (32,8%) e la Libia (13,2%). Le importazioni dai Paesi Bassi e dalla Norvegia sono invece rimaste costanti, mentre è diminuito il ruolo degli altri Paesi (-0,6% rispetto al 2008). 
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Per quanto riguarda le modalità di importazione nel 2009, circa il 96% del gas naturale è stato importato mediante gasdotti, mentre solo il 4% via nave. Nel 2009, la quota di gas importato via nave è raddoppiata a seguito dellentrata in funzione del nuovo terminale di Rovigo, dal quale arriva il GNL proveniente dal Qatar. 

Lassetto delle importazioni di gas naturale è una diretta conseguenza della struttura monopolistica di approvvigionamento del nostro e di altri Paesi europei, presente prima dellavvio del processo di liberalizzazione. Durante questo periodo, lItalia aveva una struttura di mercato monopolistica, dove un solo soggetto (Eni) era responsabile per tutte le fasi della filiera del gas naturale. Tale impostazione è ancora oggi presente nella proprietà della rete, dove coesistono due principali imprese:



[image: img50.png] SNAM Rete Gas con 31.531 chilometri;

[image: img51.png] Società Gasdotti Italia Spa con 1.297 chilometri.



A questi si aggiunge Edison Stoccaggio, con 83 km, per il gasdotto Cavarzere-Minerbio che collega il nuovo impianto di rigassificazione di Rovigo con la rete nazionale. 

Per quanto riguarda limmissione di gas da Paesi stranieri, il nostro Paese dispone di cinque punti per la rete di gasdotti e di due terminali per il GNL (Panigaglia e Cavarzere). Durante gli ultimi anni, la situazione nei cinque punti di ingresso è andata migliorando sensibilmente.
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La capacità conferibile totale è aumentata del 2,2% rispetto al precedente anno termico, passando da 289,9 a 296,2 M(m3)/giorno. Da rilevare laumento della capacità conferibile del punto di Tarvisio di 6 M(m3)/giorno a seguito dei potenziamenti effettuati da Eni,{49} e nel punto di Gela pari a 800.000 m3/giorno che saranno disponibili da aprile 2010 grazie ai programmi di potenziamento in corso sul gasdotto proveniente dalla Libia. I continui miglioramenti della capacità di importazione hanno permesso una riduzione della saturazione dal 95,2% del 2008 al 90,9% del 2009. Si riportano anche i dati della capacità conferibile dei due terminali di GNL. Tuttavia, si deve segnalare che per lanno termico 2009-2010 la capacità massima giornaliera del terminale di Panigaglia è stata ridotta a seguito di operazioni di manutenzione di uno dei quattro vaporizzatori dellimpianto ligure. Invece, la capacità conferibile effettiva del terminale di Rovigo (connesso alla rete nel punto di Cavarzere), è pari soltanto a 5,4 M(m3)/giorno sino allanno termico 2032-2033, perché loperatore del terminale, società Terminale GNL Adriatico, ha ottenuto lesenzione allaccesso dei terzi per 25 anni.{50}

La possibilità di avere capacità disponibile è di fondamentale importanza per lo sviluppo della competizione. Infatti, come si è detto in precedenza, lItalia sta esaurendo le proprie riserve di gas naturale e deve quindi fare sempre più affidamento sulle importazioni. Perciò, i terminali ricettivi devono continuamente essere migliorati al fine di sopperire alla diminuzione consistente del gas estratto in Italia. In particolare, per la fine del 2011 è prevista unespansione fino a 11,53 G(m3)/anno del gasdotto Greenstream che collega la Libia al punto di ingresso della rete nazionale di Gela. 

Con un tasso di declino dei giacimenti nazionali pari a 1,3 G(m3) annui, i miglioramenti previsti sui cinque punti dingresso sono del tutto insufficienti se confrontati con le previsioni di consumo di gas naturale dei prossimi dieci anni. Perciò sono necessari tutti quei nuovi progetti che hanno lobiettivo di costruire nuovi gasdotti che permetteranno il trasporto di ingenti quantitativi di gas naturale dalla Tunisia e dalla Libia. La Tabella 4 mette quindi in mostra i progetti di nuovi gasdotti in fase di costruzione o di progettazione. Il completamento di questi quattro progetti potrebbe permettere un incremento della capacità media di ricezione del sistema nazionale superiore a 44,2 G(m3)/annui. Tali quantitativi permetterebbero il bilanciamento dei futuri aumenti della domanda dovuti, in particolar modo, alla generazione elettrica tramite cicli combinati.
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Come si è detto, la struttura delle importazioni per il 2009 è del tutto simile a quella del 2008. La mancanza di modificazioni di rilievo si è quindi riversata nella tipologia di contratti utilizzati per limportazione di gas naturale, generalmente di lungo periodo. In Tabella 5 sono riportati i dati sulla tipologia di scadenza dei contratti per durata intera e per durata residua.
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La tabella mette in luce come la gran parte dei contratti è di tipo take or pay con durata superiore a 20 anni. I contratti di tipo spot (durata inferiore a un anno) hanno un ruolo secondario, nonostante il loro peso sia raddoppiato nel corso degli ultimi dodici mesi. Il risultato di questa analisi mette in luce come la competizione nellimportazione di gas dovrà fronteggiare, nei prossimi anni, numerose difficoltà. Infatti, gran parte del gas utilizzato in Italia è coperto da clausole take or pay, che incentivano la vendita di tutte le quantità di gas coperte da tale clausola. Come vedremo successivamente, tale struttura di contratti può esercitare un effetto strutturale sullo sviluppo, ovvero imporre dei vincoli alle variazioni del prezzo della borsa del gas naturale.

Data la prevalenza dei contratti basati sul modello take or pay, è necessario sviluppare un modello di importazione che faccia maggiore affidamento sul gas liquefatto. Come si è detto in precedenza, lItalia dispone di due terminali di rigassificazione, uno a Panigaglia e laltro a Rovigo, questultimo entrato in esercizio commerciale nel novembre 2009. Tuttavia, la capacità di questi impianti è limitata, solo 13 M(m3)/giorno per il terminale di Panigaglia e 5,4 M(m3)/giorno per quello di Rovigo a seguito dellesenzione allaccesso di terzi per 25 anni. Il gas liquefatto permette la ricezione di gas naturale da diversi Paesi produttori. Gli ultimi eventi internazionali hanno messo in luce come la tecnologia GNL sia particolarmente adatta al fine di far fronte al problema della sicurezza negli approvvigionamenti. Già nel 2007 con lacuirsi della crisi energetica giapponese causata dalla chiusura di una centrale nucleare per effetto del terremoto del 2006, le compagnie giapponesi hanno iniziato un intenso programma di acquisizione di gas liquefatto destinato al bacino europeo. Il gas liquefatto si è quindi dimostrato ricettivo alle modificazioni di prezzo intervenute nei mercati internazionali. In altre parole, una massiccia introduzione di gas naturale liquefatto in Italia permetterebbe la creazione di una maggiore competizione nelle fonti di approvvigionamento che, nel lungo periodo, potrebbe ridurre il prezzo pagato dai nostri importatori e, allo stesso modo, incrementare la sicurezza energetica del nostro Paese. Si può prevedere che la stessa strategia venga adottata nellimmediato futuro a seguito del terremoto del 2011 e del disastro della centrale di Fukushima. 
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La Tabella 6 mostra i progetti di nuovi terminali di rigassificazione in Italia in fase di esecuzione nei prossimi anni. Se tutti questi progetti dovessero entrare in attività, lItalia potrebbe disporre di una capacità addizionale di ricezione pari a 84,75 G(m3)/annui. Se da un lato il numero e la capacità di trasporto dei progetti proposti può soddisfare i futuri incrementi della domanda di gas naturale, dallaltro lato il loro completamento è incerto. Infatti, lassenza di una politica energetica nazionale ha posto serie problematiche per il completamento dei progetti dei terminali di rigassificazione. Al fine di migliorare la sicurezza degli approvvigionamenti di gas naturale, è quindi di fondamentale importanza dotarsi di una politica energetica comune in grado di permettere un miglioramento del sistema di trasporto e di ricezione del gas proveniente da altri Paesi. 

Una volta analizzata la situazione strutturale delle importazioni e delle strutture di trasporto, è importante studiare il comportamento dei singoli importatori durante lanno. Come è mostrato in Tabella 7, nel 2009 si sono registrati dei miglioramenti nella struttura di mercato. Infatti, la concentrazione si è ridotta in misura apprezzabile. Lindice di concentrazione delle prime quattro imprese (CR4) ha mostrato una riduzione di 6 punti percentuali, raggiungendo quota 81,8%. Per effetto della diminuzione della quota delloperatore dominante, Eni (-11,6%), e della contestuale crescita degli altri operatori principali, Edison in particolare, e degli operatori di minor dimensioni, lindice Herfindahl-Hirschman (HHI) ha subito una forte contrazione, attestandosi a quota 2.943,69. Nonostante il netto miglioramento del valore dellindice rispetto allanno precedente, lindice denota una struttura di mercato ancora altamente concentrata, caratterizzata dalla presenza di un operatore dominante.{51} Pertanto, in una prospettiva futura, la concentrazione di mercato è troppo elevata al fine di favorire una competizione effettiva nel segmento downstream.
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Non bisogna poi dimenticare che il segmento upstream necessita di unulteriore fase: lo stoccaggio. Questa fase è di fondamentale importanza perché permette il corretto funzionamento della rete durante i diversi mesi dellanno. Infatti, il sistema energetico italiano utilizza in maniera preponderante il gas naturale durante i periodi invernali. Durante gli altri mesi vi è un consumo molto inferiore. Al fine di mantenere una corretta pressione di rete, gli operatori della filiera del gas utilizzano gli stoccaggi. A seconda della tipologia di stoccaggio si hanno diverse metodologie. Per gli stoccaggi di grandi dimensioni, che sono utilizzati durante il periodo invernale, si possono utilizzare i giacimenti ormai esausti. Per gli stoccaggi destinati alla copertura di brevi picchi di domanda, si possono invece utilizzare le ex miniere di sale. In assenza di unadeguata capacità di stoccaggio, laumento della capacità di importazione presso i cinque terminali ricettivi assume unimportanza cruciale per mantenere la sicurezza del nostro sistema energetico. Infatti, gli stoccaggi, grazie ai grandi quantitativi di gas depositati in essi, permettono al sistema energetico italiano di continuare a utilizzare il gas naturale nei diversi processi produttivi, anche in assenza di consegne da parte dei partner commerciali. È evidente che lo sviluppo delle infrastrutture di flessibilità è un fattore propedeutico essenziale allo sviluppo della borsa del gas naturale prevista dalla legge 99/09. 

Continuando con lanalisi dei dati ufficiali del 2009, emergono due imprese attive nei servizi di stoccaggio: Stogit del gruppo Eni ed Edison Stoccaggio. La riserva attiva (il cosiddetto working gas) è stata pari a 14,3 G(m3), di cui 5,1 G(m3) per stoccaggio strategico. La disponibilità per i servizi di stoccaggio minerario, di modulazione e per il bilanciamento operativo della rete di trasporto è invece ammontata a 9,2 G(m3). La Tabella 8 mostra come, rispetto allanno precedente, lo spazio reso disponibile da Stogit è stato incrementato di 0,4 G(m3).

[image: img57.jpg]

Inoltre la tabella mostra che, nonostante laumento dello spazio disponibile, la disponibilità di punta si è ridotta sensibilmente da 214 milioni di metri cubi a soli 152,3 milioni di metri cubi.

Se poi analizziamo il numero di utilizzatori delle capacità di stoccaggio messa a disposizione dalle due società (Tabella 9), si può notare come in questi servizi esista un operatore dominante seguito da unimpresa (Edison) con limitate capacità.
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Nonostante Edison abbia aumentato la propria capacità, sebbene nellultimo anno questa sia leggermente diminuita, i quantitativi sono comunque limitati rispetto alla disponibilità delloperatore principale. Il miglioramento delle capacità di stoccaggio italiane è di fondamentale importanza se si vuole implementare unefficace competizione nel mercato allingrosso del gas. 

Il mercato allingrosso del gas ha confermato le dinamiche già emerse nel corso del 2008. In primo luogo, continua ad aumentare il numero di operatori del settore, passato da 79 a 93 unità nellultimo anno. Lincremento del numero di operatori è dovuto allaumento del numero di operatori di medie (+7 unità) e di piccolissime dimensioni (+8 unità).{52} Per quanto concerne i volumi scambiati si osserva una riduzione dei volumi medi scambiati a seguito della stabilità dei volumi, dellaumento del numero di operatori e dellazzeramento dei volumi scambiati dagli operatori di grandi dimensioni. In particolare, soltanto gli operatori di dimensioni medie hanno registrato un aumento dei volumi venduti del 20% rispetto al 2008. Nel contempo, i volumi scambiati dagli altri operatori si sono ridotti: Eni (-25%), piccoli operatori (-8%) e piccolissimi operatori (-3%). 

In secondo luogo, anche per il 2009, si conferma che la partecipazione alle importazioni aumenta al crescere della dimensione delloperatore, mentre gli operatori di dimensioni piccolissime coprono il loro fabbisogno maggiormente con acquisti sul mercato nazionale e sui Punti di Scambio Virtuale (PSV).{53} Ad esempio, se Eni ricorre alle importazioni per l82,1% del suo fabbisogno, gli operatori di piccolissime dimensioni acquistano soltanto l8,3% dalle importazioni, preferendo per il 54,8% gli acquisti da operatori nazionali e per il 34,6% i PSV. 

Per quanto riguarda la concentrazione di mercato nei grossisti, alcuni punti sono degni di nota (Tabella 10). In primo luogo, si osserva la riduzione della quota di mercato degli operatori di grandi dimensioni a favore di quelli di media e minor dimensione. In particolare, la quota di mercato di Eni è scesa di circa 12 p.p. attestandosi al 33%, mentre quella di Enel è diminuita di circa 2,5 p.p., arrivando al 9%. Inoltre, è da segnalare la perdita di mercato di Sorgenia, passata dal 3,56% all1,75%. Gli operatori che hanno maggiormente tratto vantaggio dai maggiori spazi di mercato sono gli altri operatori, la cui quota di mercato è aumentata di circa 13 punti percentuali. A fronte della riduzione della concentrazione, sia lindice CR4 che lindice HHI mostrano significativi miglioramenti. In particolare, questultimo indica il passaggio da un mercato fortemente concentrato a uno moderatamente concentrato. 
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Come si è detto in precedenza, i piccolissimi grossisti sono coloro che utilizzano maggiormente i PSV. Il PSV è un mercato secondario, che rappresenta per gli operatori un utile strumento di bilanciamento commerciale, e nel quale le transazioni sono effettuate sulla base di contratti bilaterali. Questo pertanto rappresenta il primo passo per il funzionamento della Borsa del gas italiana, istituita recentemente presso il Gestore del Mercato Elettrico (GME). Infatti, la Borsa del gas è stata avviata nel mese di maggio 2009 con lattivazione della piattaforma gas (PGAS). In questa prima fase, al GME è affidato il compito di broker tra venditori e acquirenti, mentre successivamente con lavvio della stessa assumerà il ruolo centrale di controparte. Landamento storico delle transazioni di gas presso i punti di ingresso della rete nazionale e dei PSV mostra come il sistema italiano stia sempre di più utilizzando i PSV. Negli ultimi anni sia il numero di transazioni che il volume complessivo delle transazioni è aumentato.
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In particolare, i volumi scambiati sul PSV, nellultimo anno, sono aumentati del 45%, raggiungendo quota 24,4 G(m3), di cui 21,6 G(m3) effettivamente scambiati sul mercato secondario, mentre i rimanenti 2,8 G(m3) sono dovuti alle riconsegne di gas presso i due rigassificatori. Complessivamente i volumi scambiati sul PSV rappresentano circa un quinto dei volumi totali consumati sul territorio nazionale al netto delle perdite, confermando il crescente ruolo dei PSV a scapito degli altri punti di ingresso della rete nazionale. A fronte dellaumento dei volumi scambiati, è aumentato anche il numero di soggetti coinvolti nelle transazioni, passato da 62 nel 2008 a 82 nel 2009. 

Accanto alla valutazione della struttura della liquidità dei PSV, per quanto difficilmente comparabile con gli altri mercati europei, è opportuno passare a una prima valutazione in termini di differenziali di prezzo. La Figura 3 mostra il prezzo spot del gas naturale nei principali hub europei. Dal grafico si evince come il prezzo dei PSV sia nettamente superiore rispetto a quello degli altri mercati e come tale differenziale sia aumentato a partire dal secondo semestre 2009. In particolare, il differenziale era pari al 20% nel 2008, mentre dal 2009 questo è aumentato di oltre il 30%. 
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In linea generale, data la limitata liquidità delle piattaforme commerciali confrontate, questi prezzi risentono in misura principale delle caratteristiche di approvvigionamento dei principali Paesi e, in particolare, delle clausole di indicizzazione dei contratti di importazione. Ampie considerazioni potranno essere fatte in tema di decoupling del prezzo del gas, tuttavia è necessario attendere lo sviluppo di un mercato italiano che sul piano organizzativo sia in grado di fornire un segnale di prezzo comparabile a quello delle principali piattaforme europee.{54}



2. Segmento della vendita finale

Il segmento della vendita finale ha assistito, negli ultimi anni, a una poderosa riduzione nel numero di operatori. Le ragioni di tutto ciò risiedono nel fatto che gli operatori hanno intrapreso una crescita aziendale esterna che porta alla costituzione di economie di scala. Se si confronta il dato del 2009 con quello del 2002, si nota come il numero di operatori sia più che dimezzato, passando da 504 a 215, e come i volumi medi venduti da un singolo operatore siano cresciuti da 53 a 108 G(m3). In particolare, sebbene il numero di operatori sia rimasto costante, 216 nel 2008 e 215 nel 2009, si è assistito a una redistribuzione nelle classi (grandi, medi, piccoli, piccolissimi). Infatti, è diminuito il numero di quelli di grandi e di piccolissime dimensioni (-2 unità per ciascuna categoria), mentre è rimasto invariato il numero delle imprese di medie e di piccole dimensioni. 
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La riduzione dei volumi venduti, -15% rispetto al 2008, ha inciso in modo diverso su tutte le classi di operatori. I più colpiti sono stati gli operatori di grandi dimensioni, che hanno visto i propri volumi ridursi da 15,3 a 10,2 G(m3), con una contrazione del 33%, e quelli di dimensione piccolissima, con una riduzione del 9%. Invece, gli operatori di medie dimensioni hanno conseguito un aumento dei volumi venduti del 15%, passando da 7,5 a 8,7 G(m3) nellultimo anno. 

Nel momento in cui si analizzano i singoli venditori di gas si può notare come il mercato, sia totale che al netto degli autoconsumi, si confermi altamente concentrato. In particolare, lindice di concentrazione dei primi 3 gruppi (CR3) sul mercato totale è passato dal 62,7% nel 2008 al 57,5% nel 2009. Il gruppo Eni con una quota di mercato del 32,5% continua la sua discesa perdendo circa 5 punti percentuali, confermandosi loperatore dominante del settore. Infatti, il secondo operatore, il gruppo Enel, appare ancora altamente distaccato con una quota di mercato del 12,5% contro il 15,2% del 2008. Il gruppo Edison si avvantaggia della riduzione della quota di mercato del gruppo Eni, attestandosi al 12,4% rispetto al 10,4% dellanno precedente. Il numero di operatori con quota di mercato superiore al 5% rimane costante a 4, dove ai precedenti gruppi si aggiunge A2A, nata dalla fusione di Aem Milano e ASM Brescia nel 2008. 

Lanalisi del livello di concentrazione al netto degli autoconsumi evidenzia la migliore performance degli operatori di dimensione medio-piccola. In questo caso, la quota di mercato del gruppo Eni si attesta al 31,9% rispetto al 37,1% del 2008, il gruppo Enel al 14,9% contro il 15,2% del 2008, il gruppo Edison al 7,7% contro 10,4% del 2008, il gruppo E.On aumenta la propria quota passando dal 4,7% del 2008 al 5,3%, e infine Energie Investimenti registra una crescita dell1,5% attestandosi al 5,2%, contro il 3,7% del 2008. 

Lanalisi dellindice di concentrazione valutato per settore di consumo dei primi tre gruppi conferma una contrazione dello stesso a eccezione del settore domestico, attestatosi al 48,1% (+0,3% sul 2008), e di quello del commercio, con una quota del 41,1% (+0,5% sul 2008). Il settore che ha registrato la maggiore diminuzione dellindice CR3 è stato quello della generazione elettrica, passato dal 77,9% del 2008 al 71,2% del 2009; mentre per il settore industriale lindice è diminuito di 5 p.p. e ha raggiunto quota 60,2%. 

Nel 2009 le vendite sul mercato tutelato sono aumentate di circa 3 punti percentuali, risultando pari al 31,7% a causa della contrazione dei consumi complessivi e, in particolare, di quelli non domestici, che tipicamente si rivolgono sul mercato libero. Lanalisi dei volumi venduti sul mercato libero e distinta per tipologia di clienti mostra che nel settore commerciale e in quello della generazione elettrica si è registrata una flessione dei volumi di circa il 2%. La quota dei clienti domestici che si è rivolta al mercato libero è stata pari al 10,4% (+1,4% sul 2008), la quota aumenta notevolmente considerando il settore commerciale (63,6%), quello industriale (97%, +1% sul 2008) e quello della generazione termoelettrica (63,1%).

Si confermano due tendenze. Dal lato della domanda, al crescere dei volumi consumati i clienti si spostano sul mercato libero  pertanto questo rimane una prerogativa dei grandi clienti. Invece, dal lato dellofferta, gli operatori di piccole dimensioni tendono a specializzarsi sul mercato tutelato, rivolgendo a questo circa il 54% delle proprie vendite, e confermando la disponibilità di un mercato limitato rispetto al bacino storico dutenza ante liberalizzazione. 

Inoltre, lanalisi del tasso di switching per punti di riconsegna, nonostante mostri un aumento del tasso medio di switching del 2% contro l1,2% del 2008, coinvolge soltanto il 44% dei volumi scambiati sul mercato. In particolare, i clienti domestici sono maggiormente restii a cambiare fornitore, con un tasso dell1,8% (corrispondente al 2,4% dei volumi scambiati), mentre presentano una maggiore dinamicità i condomini a uso domestico e gli altri usi.{55}

In conclusione, il mercato delle vendite finali mostra un discreto livello di concentrazione e la mancanza di unattiva partecipazione della domanda, seppur in miglioramento. Infatti, la maggior parte dei clienti domestici e residenziali continua a utilizzare il mercato regolamentato. La mancanza di una clientela attiva nella ricerca della migliore offerta non permette alle imprese attive nella vendita la creazione di un adeguato parco clienti. 



3. Conclusioni

Il mercato del gas italiano, come si è visto, mostra alcuni punti di miglioramento. In primo luogo, ha mostrato una riduzione di tutti gli indici di concentrazione, a eccezione del settore della produzione.

In secondo luogo, loperatore di rete ha effettuato importanti programmi di miglioramento della rete, che hanno permesso la creazione di addizionale capacità di trasporto conferibile.

Allo stesso modo, il mercato del gas mostra un certo ritardo nella creazione di una domanda attiva che sia in grado di cogliere le opportunità create dalla liberalizzazione del mercato. 

Al fine di confrontare il mercato italiano del gas con gli altri Paesi europei, si è deciso di continuare a utilizzare lIndice di liberalizzazione sviluppato per il 2010 (sulla base dei dati relativi al 2008). A tale scopo utilizzeremo i seguenti tre elementi.



[image: img63.png] Il primo elemento cerca di riassumere il livello competitivo raggiunto nella fase di upstream, cioè la fase di approvvigionamento del gas naturale. Come per lanno precedente, utilizziamo una media pesata di due indicatori: la percentuale del numero di imprese sul totale che hanno più del 5% della quota di approvvigionamento e il complemento dellindice CR3. Essendo lapprovvigionamento di gas naturale uno dei fattori più rilevanti si è ritenuto necessario mantenerne il peso relativo pari al 50% dellIndice totale.

[image: img64.png] Il secondo elemento, di peso pari al 30%, è dato dallo switching factor. Non essendo più disponibile il dato inglese abbiamo ipotizzato un mantenimento del trend in corso negli anni passati. 

[image: img65.png] Il terzo elemento è rappresentato invece dalla metodologia di unbundling. Infatti, maggiore è il grado di separazione della rete maggiore è la probabilità che si sviluppino degli investimenti, i quali sono necessari per migliorare la competizione nel mercato. 



Come benchmark continuiamo a utilizzare i valori del Regno Unito. Nel 2009, il Regno Unito ha mostrato, nella fase di upstream, la presenza di 5 imprese con almeno il 5% del mercato. 

Per quanto riguarda il modello di TSO e DSO adottato durante il 2009 non sono intervenute modificazioni di rilievo. 
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La valutazione dellIndice di liberalizzazione per il 2011 è riportata nella seguente tabella. Rispetto al 2010, lindice mostra un sensibile miglioramento, registrando un aumento di 7 p.p. e attestandosi a quota 61,75%, laumento più marcato dallapertura del mercato alla concorrenza. La principale ragione del migliore grado di liberalizzazione del mercato è da attribuirsi alla forte riduzione del livello di concentrazione nella fase upstream, in particolare alla contrazione della quota di mercato di Eni, a favore di operatori di minori dimensioni. A questo però si deve anche aggiungere un aumento del tasso di switching, calcolato sui volumi scambiati, passato dal 33,6 al 44,2 nellultimo anno. 

[image: img67.jpg]


Capitolo 3  Servizi idrici

di Rosamaria Bitetti
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Nellultimo anno il settore idrico in Italia è stato al centro dellattenzione a causa di una forte reazione popolare, confluita in una campagna referendaria, alle timide riforme introdotte con il c.d. Decreto Ronchi.{56} Indipendentemente dallesito del referendum, la campagna ha avuto certamente il merito di mettere al centro dellagenda politica un settore caratterizzato da un assetto istituzionale debole, da una scarsa qualità della regolamentazione e da un pessimo stato industriale  che ne hanno fatto regolarmente il fanalino di coda dellIndice delle liberalizzazioni.

Purtroppo, però, non si sono cercate risposte ragionate allesigenza di riformare il settore, in linea con la teoria economica e le migliori esperienze di regolazione allestero, quanto piuttosto la propaganda di slogan di facile effetto ma di scarsa utilità. Allincertezza di sistema prodotta dal referendum, si sono sommati i risultati di unattività legislativa intensa quanto confusa, che ha ulteriormente complicato il quadro, paralizzando di fatto lattività degli attori pubblici e privati.



1. In Italia

Questa edizione del nostro Indice si presenta, ancora una volta, mutilata degli indicatori quantitativi perché il ConViri non ha ancora pubblicato, come prescritto dalla legge e previsto dalla programmazione annuale delle attività, i dati relativi a gare, tariffe e investimenti negli ATO. 

Ma anche questa assenza di dati in realtà ci dice qualcosa sullo stato in cui versa il sistema: in primo luogo, conferma lo scetticismo espresso nella precedente edizione di questo Indice sulleventualità che la legge 77/2009 potesse garantire, con la costituzione del ConViri,{57} una regolamentazione indipendente ed efficiente del settore. Tra le attività programmate al suo insediamento, solo la creazione della banca dati SiViRi è giunta a compimento, senza peraltro assicurare la pubblicazione di una relazione annuale. Sono stati inoltre avviati i lavori per la revisione del metodo tariffario e per la creazione di un metodo di rendicontazione standard, ma entrambe le proposte sono ferme allo stadio di documento di lavoro aperto alla consultazione  e anche con qualche ragione, considerando che uno dei due quesiti referendari era volto proprio ad abrogare parte della norma{58} su cui il metodo tariffario normalizzato è basato. Ma come abbiamo già visto in passato, nel settore idrico le regole non fanno in tempo a essere applicate che subito vengono cancellate a colpi di legislazione. In particolare, il c.d. Decreto Sviluppo istituisce una nuova agenzia nazionale per i servizi idrici.{59} È presto per esprimere una valutazione su questa decisione: se darà effettivamente vita a un regolatore indipendente, dotato dei poteri e delle risorse necessarie a esercitare il proprio mestiere, le conseguenze nei prossimi anni saranno senza dubbio positive. In caso contrario, ci troveremo di fronte allennesima promessa disattesa.

Rispetto al ConViri, la nuova agenzia non è più affiliata al Ministero dellAmbiente, a cui tuttavia spetta la cernita dei nomi da proporre al Consiglio dei Ministri che nomina, in seguito a un voto vincolante da parte delle Commissioni Parlamentari competenti, i tre commissari. Questo depone a favore di una maggiore indipendenza, ma rispetto al precedente testo legislativo diventa meno stringente il requisito di qualificazione giuridico-amministrativa o tecnico-scientifica  fondamentale per assicurare una sostanziale indipendenza dalle ingerenze politiche. È poi ovvio che lindipendenza e lautorità di questa agenzia dovrà essere vagliata più nella pratica che nel testo legislativo, ma la breve durata del mandato  solo tre anni, seppur rinnovabili  e lancora incerta dotazione di risorse e personale non fanno ben sperare in questo senso. La durata triennale del mandato dei commissari è però davvero paradossale, se messa di fianco alla durata quinquennale del direttore generale, che lascia presagire una combinazione tra collegio debole e struttura forte.

Altre due vicende esemplificano perfettamente come nellultimo anno il rincorrersi di norme abbia in realtà creato un vuoto in cui regolatori e regolati non hanno certezze in merito a quali comportamenti tenere.

Il primo riguarda la soppressione degli ATO, prevista per la fine del 2010, con il conseguente affidamento dei poteri di regolamentazione ad agenzie regionali. Tale scadenza è stata rinviata dapprima, con il Decreto Milleproroghe,{60} al 31 marzo 2011; e poi nuovamente al 31 dicembre 2011, con un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri{61} datato 25 marzo (!). Difficile affermare se il nuovo limite vada considerato effettivo o se interverranno nuove proroghe. 

Il secondo intervento è contenuto nel già citato Decreto Sviluppo, il quale stabilisce la cessazione del regime transitorio per la determinazione delle tariffe idriche con specifiche deliberazioni CIPE. Transitorio perché secondo il Metodo Normalizzato,{62} le tariffe devono essere stabilite dalle Autorità di regolazione dellATO e applicate dal gestore del servizio idrico integrato attraverso la convenzione di assegnazione del servizio. Questo presuppone, come previsto dalla Legge Galli del 1994, listituzione degli ATO, linsediamento delle Autorità, lelaborazione dei Piani dAmbito e dei conseguenti piani finanziari e tariffari. Poiché questo processo ha richiesto quasi quindici anni per essere portato a termine, si è istituito nel frattempo un regime transitorio basato sulle delibere del CIPE. 

Se da una parte non si può che accogliere con sollievo la fine di un regime transitorio per lattuazione di una legge varata ben quindici anni fa, daltra parte il testo prevede che si debba applicare la cessazione del sistema tariffario CIPE dalla data di entrata in vigore del decreto legge n. 135 del 25 settembre 2009: ovvero, una decorrenza retrodatata e che mal si concilia con la tutela dellaffidamento degli operatori che hanno ottenuto delle gestioni attraverso delle gare in regime transitorio. Per capire il paradosso giuridico in cui versa il settore, la Delibera Cipe n. 117/2008 prevedeva gli incrementi tariffari con decorrenza 1 luglio 2010, che però non avrebbero più forza giuridica se il periodo transitorio è cessato, come recita il testo del Decreto Sviluppo, a fine 2009.{63}

È facile capire come simili pratiche di regolazione non siano in grado di garantire la certezza del diritto, e costringano gli operatori del settore a fronteggiare, oltre al naturale rischio imprenditoriale, un elevato rischio giuridico. Al contrario, stabilità e regole certe sono rese indispensabili dallurgenza di investimenti volti a garantire un uso efficiente e sostenibile di una risorsa così preziosa. 



2. Il referendum: molto rumore per nulla?

Il 12 e 13 giugno 2011 si è svolto il tanto atteso referendum che, ai quesiti 1 e 2, interessava direttamente il nostro settore. Con un quorum prossimo al 55%, la vittoria del sì è stata schiacciante, con quasi il 96%. Quali saranno però le conseguenze di questa scelta popolare? La campagna per i referendum del giugno 2011 è stata condotta con slogan forti, che non trovano corrispondenza nella reale portata dei testi giuridici, e necessitano di uno sforzo ermeneutico che ne individui le conseguenze in termini di policy. 

Il secondo quesito, propagandato al grido di fuori i profitti dallacqua, elimina il riferimento all«adeguatezza della remunerazione del capitale investito» dalla norma sulle tariffe del servizio idrico integrato.{64}

La remunerazione del capitale andrebbe considerata non come un profitto, bensì come un costo: essa discende non dalla privatizzazione del settore, quanto della sua industrializzazione. Perché un servizio sia erogato secondo standard di qualità soddisfacenti e senza sprechi a tutti gli utenti è infatti necessario che il gestore delle infrastrutture idriche, indipendentemente dallassetto proprietario pubblico o privato, offra i suoi servizi con un ritorno di redditività tale da consentire di coprire tutti i costi, incluso il costo-opportunità, degli investimenti necessari. A meno che il referendum non abbia abrogato le leggi delleconomia, la remunerazione del capitale è un costo necessario di qualsiasi processo produttivo, così come i salari sono la necessaria remunerazione del lavoro. Nonostante il referendum abbia stralciato parte del comma in esame, rimane comunque in vigore il principio, sancito poco oltre nel disposto normativo, della «copertura integrale dei costi di investimento e di esercizio secondo il principio del recupero dei costi» attraverso le tariffe. Resta, naturalmente, la possibilità che tale costo, non potendo più essere imputato in tariffa, venga trasferito sulla finanza pubblica locale, con conseguenze paradossali e perverse. Tra le quali merita di essere citata la probabile maggior percezione di rischio-politico e, dunque, a parità di altre condizioni, laumento del costo del capitale. 

Se invece ciò che si è voluto evitare con questa iniziativa popolare è che le imprese private ottenessero attraverso le tariffe un extra-profitto, paradossalmente sono stati scelti gli strumenti meno adatti a raggiungere lo scopo. Lextra-profitto caratterizza assetti di mercato in cui unimpresa, libera dalla pressione concorrenziale, è in grado di fissare tariffe più alte rispetto a quelle che coprono i costi efficienti di produzione, appropriandosi del surplus del consumatore. 

Innanzitutto, i gestori del servizio idrico integrato non sono mai stati in grado di decidere autonomamente un prezzo (eccessivo o no), poichè in Italia le tariffe sono decise dai regolatori secondo una formula fissata per legge. E, ricordiamolo, sono fissate a un livello fra i più bassi in Europa, provocando sprechi e mancanza di investimenti.

In secondo luogo, la vittoria del sì al referendum favorisce il ritorno verso un modello monopolistico, dove è quindi più facile creare extra-profitti. Laltro quesito referendario, riguardante labrogazione dellart. 23-bis,{65} non solo abolisce quel poco di concorrenza per il mercato che, con tanti se e tanti ma, è stata introdotta nel settore, ma rende anche più debole la regolazione, annullando qualsiasi contrapposizione fra regolatore e gestore del servizio idrico integrato. I servizi idrici, per come sono venuti a strutturarsi, possono essere svolti da un solo operatore alla volta: il principio abrogato dal referendum intendeva soltanto, e senza nemmeno troppa forza, prescrivere che venisse scelto loperatore  privato o pubblico!  in grado di farlo al costo più basso.

Ciò è estremamente importante perché quella degli extra-profitti, che si vorrebbe eliminare dal mercato delle risorse idriche, è solo una faccia dellinefficienza economica creata da un assetto monopolistico. Il vero problema del monopolio sono piuttosto le cosiddette inefficienze produttive. I cittadini si trovano a pagare un prezzo più alto non perché limpresa stia estraendo un profitto superiore al costo del capitale, ma perché, sottratta sia alla pressione della concorrenza che a quella del regolatore, questa ha strutturato il suo processo produttivo in maniera inefficiente, e quindi più costosa. Ad esempio, unimpresa non in concorrenza può permettersi di assumere più personale di quello necessario, e di non scegliere i fattori di produzione in economia, perché non è sottoposta al test del mercato. Queste distorsioni vengono esacerbate quanto più la performance dipende da valutazioni politiche  e quindi prende decisioni non in base a logiche economiche ma clientelari. In Italia, questo problema cè, è fortissimo, e il suo impatto sulle tariffe, lo abbiamo visto nelle precedenti edizioni, è significativo. Una misura proxy può essere il solo costo delle poltrone per i regolatori delle varie autorità di ambito, di chiara provenienza politica, stimato attorno ai 50 milioni di euro.{66} E questo senza tener conto del costo delle inefficienze create in un settore da troppi anni privo di regole certe e catturato più di qualsiasi altro dalla politica. Secondo lo studio I benefici di una buona gestione dellacqua, commissionato ad Althesys da Metropolitana Milanese, se tutti gli acquedotti italiani adottassero le best practice utilizzate dalle migliori aziende del settore, si risparmierebbero 19,4 miliardi in sei anni attraverso riduzioni delle perdite, efficientamenti amministrativi e recupero dellacqua depurata per lirrigazione. 

Se ciò che ispira la richiesta di modificare lassetto istituzionale del settore idrico è la necessità che lacqua bene comune sia accessibile a tutti al costo più basso possibile, appare contraddittorio il fatto che ci si concentri su un rischio, quello di prezzi eccessivi per extra-profitto  già limitato dalla regolazione  e non ci si preoccupi affatto dei maggiori costi e sprechi dovuti alle inefficienze, che possono avere un impatto altrettanto alto sui consumatori odierni, ma mettono soprattutto una seria ipoteca sui futuri usi della risorsa. 

Ritornando al secondo quesito referendario, secondo unaltra interpretazione rappresentava un mezzo per spostare la copertura dei costi del servizio idrico a carico della fiscalità generale piuttosto che attraverso le tariffe, per svincolare la provisione di acqua dalle logiche di mercato. Ora, premettendo che questo avrebbe avuto conseguenze di natura fiscale, e i referendum in questa materia non sono ammissibili, è il caso di sottolineare come questa non possa che essere una scelta fondamentalmente sbagliata. Inefficiente, in primo luogo: lacqua è un bene scarso, e la sua provvigione e trattamento necessitano un processo industriale complesso. Portarla fuori dal sistema dei prezzi crea distorsioni, sprechi o produzione insufficiente, perché è attraverso il sistema dei prezzi che si responsabilizza il consumatore e si raccolgono le informazioni per strutturare gli investimenti necessari per lofferta del servizio. Ma non è nemmeno necessariamente una scelta più equa, perché non è più equo che la collettività debba farsi carico di comportamenti inefficienti di taluni consumatori senza premiare i comportamenti virtuosi di altri. 

In conclusione, i risultati del referendum danno sicuramente un segnale negativo per gli assetti concorrenziali del settore, ma la loro effettiva portata potrà essere valutata solo analizzando quali innovazioni legislative ne seguiranno. Potrebbe invece trattarsi di unoccasione per superare la frammentazione regolatoria del settore e ripensarla in maniera organica ed efficiente.



3. Nel Regno Unito

Nel Regno Unito, il settore idrico può certamente essere considerato un esempio di better regulation. Eppure, per quanto i risultati attuali siano già invidiabili  investimenti enormi, perdite inferiori alla media europea e compliance con gli standard qualitativi UE prossima al cento per cento{67}  Inghilterra e Galles stanno portando avanti unambiziosa riforma in grado di anticipare il futuro spostamento della domanda e dellofferta di servizi idrici dovuta ai cambiamenti climatici, alle proiezioni demografiche e ai mutamenti nello stile di vita, nonché ai maggiori oneri imposti dalla direttiva europea Water Framework.

Seguendo lapprovazione, nellaprile 2010, del Flood and Water Management Act, lOfwat ha continuato il processo pubblico di revisione della propria strategia regolatoria. Cathryn Ross, Director of Markets and Economics dellOfwat, ha dichiarato: «Una regolazione più intelligente significa saper imparare ad adattarci. Dobbiamo avere un approccio flessibile, essere preparati a cambiare i nostri interventi per non ostacolare i cambiamenti del mercato. Utilizzare di più i meccanismi di mercato, controllare il livello di concorrenza ed essere pronti ad arretrare, con la regolazione, là dove la concorrenza è, o sta diventando, ben funzionante».{68}

Il nuovo approccio è ispirato ai migliori standard di better regulation: una regolazione non più generale ma diretta solo ai profili dove maggiore è il rischio di inefficienze e disservizi, così da abbattere gli oneri amministrativi e permettere lemergere di soluzioni alternative{69} (in omaggio ai principi della risk-based compliance regulation); e propone un sistema di controllo dei prezzi incentivante, con diversi livelli di intensità a seconda delle caratteristiche concorrenziali del segmento.{70}

Nel 2009 abbiamo visto la Scozia aprire il mercato retail dei servizi idrici e i dati di questanno sembrano seguire lo stesso trend positivo dei primi risultati registrati nella scorsa edizione dellIndice. Il numero dei retailers è passato da 4 a 5; il numero di consumatori che hanno cambiato operatore nel 2010 è aumentato del 40%, arrivando a un totale di 45.000 allacciamenti gestiti in regime di concorrenza. Questo iniziale successo ha incoraggiato la Water Industry Commission for Scotland (WICS) a introdurre una nuova opzione per i consumatori, cioè quella di saltare il mercato retail e approvvigionarsi direttamente nel mercato allingrosso con Scottish Water. Il dinamismo e la generale soddisfazione dei consumatori rilevata dallautorità scozzese dimostra che è possibile garantire, attraverso la mobilità della domanda, un ruolo attivo in questo mercato per i consumatori. 

Secondo lo studio indipendente di Grant Thornton, proiettando gli attuali risultati fino al 2020-2021, grazie a questo assetto regolamentare le bollette saranno ridotte di almeno 110 milioni di sterline.{71}



4. Conclusioni

Tendendo fermi, per mancanza di dati aggiornati, i due indicatori ex post, la valutazione del quadro normativo resta negativa: lultimo anno ha rappresentato una convulsa successione di norme che non sembrano essere in grado di affrontare i veri problemi del settore. Sotto la spada di Damocle di un referendum troppo ideologizzato per essere produttivo, il settore idrico perde ancora una volta loccasione per una riforma sistematica, ragionata e organica. Non cè che da augurarsi che il post-referendum apra i margini per questo tipo di intervento, anche perché la procrastinazione è un lusso che non ci possiamo permettere a lungo. Il nostro Paese benchmark, attraverso due modelli diversi e concorrenti, sta sperimentando, in maniera pensata e ponderata pubblicamente, diverse soluzioni regolamentari per affrontare le sfide future del settore idrico. Registriamo solo un lieve (e pressoché simbolico) miglioramento, che esprime soprattutto la speranza che listituzione di un nuovo regolatore nazionale consenta un ripensamento del sistema nella direzione corretta.

La nostra situazione di partenza, in termini di qualità delle infrastrutture e del servizio, di livello degli investimenti e regolazione è decisamente peggiore, ma il fatto tragico è che proprio dove più ci sarebbe bisogno di soluzioni sistemiche si arranca con piccoli interventi contraddittori e richiami a modelli ideologici che nulla possono insegnarci sui problemi veri del ciclo dellacqua. 
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Capitolo 4  Telecomunicazioni

di Massimiliano Trovato
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Tanto per lItalia quanto per il Regno Unito i temi forti del settore delle telecomunicazioni sono stati nel 2010 quelli che genericamente possiamo ricondurre sotto lespressione agenda digitale: da un lato in congiunzione con gli obiettivi stipulati in sede comunitaria, dallaltro per lormai consolidata tendenza del mercato a premiare sempre più i servizi dati rispetto ai tradizionali servizi voce.

Ciò avviene, peraltro, senza che i modelli di business si siano pienamente adattati al nuovo quadro, cosicché alla crescita nella diffusione e nellutilizzo della banda larga fissa e mobile non pare corrispondere un proporzionale aumento dei ricavi  che anzi pagano le difficoltà del contesto macroeconomico.

In tale cornice vanno considerati gli sviluppi regolamentari in materia, che mirano a liberare risorse per lo sviluppo dei servizi dati in modo tale da consentirne una diffusione capillare e contemporaneamente una maggior redditività, attraverso lapertura a nuove fonti di monetizzazione sulla strada della convergenza.

In particolare, è interessante osservare come nei due Paesi si sia evoluta la discussione pubblica sulle reti di nuova generazione, in risposta agli stimoli della Commissione Europea che auspica la banda larga per tutti i cittadini dellUnione entro il 2013 ed entro il 2020 un servizio universale a 30 Mbps, con connessioni a 100 Mbps per un cittadino su due.

Nel Regno Unito, gli operatori principali (BT e Virgin Media) hanno annunciato indipendentemente i propri piani di sviluppo, che dovrebbero garantire un servizio a banda ultralarga al 70% del Paese entro il 2015. Il governo, dal canto suo, tenta di favorire gli investimenti alleviando gli oneri connessi alle opere civili e garantendo laccesso dei concorrenti alle infrastrutture passive di BT (cavidotti, canaline, pali e tralicci); inoltre, simpegna a stanziare fino a 800 milioni di sterline per il rimanente 30% dei cittadini.

In Italia, lannuncio del maggio scorso con cui i tre principali operatori alternativi (Fastweb, Wind, Vodafone) lanciavano il progetto Fibra per lItalia, mirando alla completa cablatura FTTH delle 15 città maggiori entro il 2015, per un totale di dieci milioni di cittadini serviti, ha segnato linizio di una sorta di guerra di posizione, sfociata poi  con lintervento del governo  nel famigerato progetto della società della rete.

Non è semplice valutare sin dora le conseguenze concorrenziali del piano, la cui governance è tuttora in discussione, ma la riunione di tutti gli operatori e di qualche altro stakeholder sotto un unico variopinto ombrello, con la regia del Ministero e la partecipazione della Cassa Depositi e Prestiti non fa ben sperare.

Tra le altre vicende che hanno concorso alla determinazione delle valutazioni di questanno vanno considerati i provvedimenti di regolamentazione tariffaria e le manovre in tema di frequenze, cui facciamo cenno anche nel capitolo sulla televisione e che pure saranno valutate più compiutamente nelle prossime edizioni dellIndice. Il risultato finale è un livello di liberalizzazione del settore del 42%, con un aumento di appena l1% anno su anno  imputabile, tra laltro, al consolidamento della divisione Open Access.



Gli indicatori

La struttura degli indicatori non ha subito modifiche sostanziali, salvo due uniche eccezioni: il sottoindicatore dedicato allo switching si arricchisce di una figura sul churn rate, cioè la quota di utenti che nellultimo anno ha cambiato operatore; i dati sulla penetrazione del VOIP sono stati riposizionati nel sottoindicatore sullintegrazione dellofferta. Invariata è rimasta la ponderazione degli indicatori.

Nel momento in cui la redazione dellIndice giunge al termine, la Commissione Europea non ha ancora diffuso la nuova versione del proprio studio annuale (noto agli addetti ai lavori come Implementation report) che tradizionalmente fornisce i dati più puntuali e omogenei sui mercati delle telecomunicazioni nei diversi Stati membri, e che rappresenta la fonte primaria di questo capitolo.

In taluni casi è stato possibile ricorrere a fonti alternative (principalmente, i regolatori nazionali); in alcuni altri, non è stato possibile aggiornare le nostre cifre. Naturalmente, come già negli anni scorsi, ciascun indicatore segnala chiaramente il riferimento cronologico a beneficio del lettore.

È però dobbligo ribadire il consueto caveat: proprio in virtù della varietà delle fonti, alcuni dei dati qui riportati non sono direttamente comparabili con quelli forniti nelle precedenti edizioni di questo Indice.



A  Apertura del mercato 43%

i) Barriere legali allingresso 50%
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Valutazione. Nonostante i punti di contatto tra i regimi, parimenti condizionati dalla cornice comunitaria, le procedure adottate nel Regno Unito continuano a costituire un riferimento per speditezza e trasparenza. Si può accogliere con favore lo sforzo italiano in materia di dividendo digitale, ma legislatore e regolatore avrebbero potuto sfruttare meglio loccasione per promuovere una più moderna gestione delle frequenze.



ii) Market share dellincumbent 25%
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Valutazione. Entrambi i Paesi manifestano una tendenza alla riduzione della quota di mercato dellincumbent, ma permane una distanza evidente. Nel Regno Unito prosegue il calo nel traffico e anche nei ricavi si approssima la soglia psicologica del 50%.



iii) Operatori attivi 35%
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Valutazione. Il Regno Unito mantiene un significativo vantaggio nel numero di operatori fissi e di operatori mobili virtuali, i quali totalizzano peraltro una ben più rilevante quota di mercato. Gli operatori mobili britannici si riducono a quattro per la fusione tra Orange e T-Mobile.



iv) Concentrazione del mercato 50%
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Valutazione. La Gran Bretagna evidenzia tanto nel fisso quanto nel mobile inferiori livelli di concentrazione del mercato. La fusione tra Orange e T-Mobile dovrebbe indurre una riduzione del gap.



v) Integrazione dellofferta 60%
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Valutazione. La diffusione delle offerte integrate è di molto superiore nel Regno Unito, particolarmente con riferimento al triple play. È possibile ipotizzare che tale divario sia destinato ad ampliarsi in seguito allaumento dei costi dellunbundling, che è nel nostro Paese  diversamente da quanto accade nel Regno Unito  il principale veicolo per le offerte integrate.



B  Assetto istituzionale 53%

i) Proprietà e controllo statale dellincumbent 35%
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Valutazione. Si può confermare il giudizio di sostanziale normalizzazione del settore.



ii) Implementazione quadro normativo europeo 80%
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Valutazione. Il quadro europeo trova puntuale applicazione anche nel nostro Paese.



iii) Autorità nazionale di regolamentazione 60%
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Valutazione. LOfcom continua a farsi preferire per indipendenza, efficacia e tempestività.



iv) Regolamentazione tariffaria 45%
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Valutazione. Alla decisa svolta del regolatore britannico in direzione del superamento di ogni forma di regolazione ex ante, corrispondono da parte dellAgcom sforzi assai più limitati e comunque apprezzabili. I balletti di cifre tra Roma e Bruxelles sulle tariffe di terminazione e sullofferta unbundling non aiutano lo sviluppo del mercato.



C  Rete 25%

i) Livello di separazione 25%
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Valutazione. Pur rimanendo invariato il giudizio generalmente negativo sulle caratteristiche della divisione Open Access, appare lecito sostenere che la sua creazione abbia contribuito a una normalizzazione dei rapporti tra lex monopolista e i concorrenti.



ii) Switching 40%
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Valutazione. La Figura 10, di nuova introduzione, conferma limpressione che una leggermente maggiore libertà di scelta sia alla portata del consumatore britannico.
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Capitolo 5  Trasporto ferroviario

di Ugo Arrigo
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1. Levoluzione normativa

Il trasporto ferroviario italiano nel 2010 è stato caratterizzato dallo sviluppo dellalta velocità. Infatti, proprio lo scorso anno è stato il primo nel quale la linea AV è stata in funzione per tutti i dodici mesi dellanno.

In Europa, il 2010 è stato caratterizzato anche da un lento recupero dalla pesante crisi che aveva colpito il settore nel 2009. Così non è stato in Italia: i dati evidenziano una diminuzione del traffico anche nel 2010, nonostante lentrata in funzione dellalta velocità, che ha attratto passeggeri sia dal trasporto tradizionale sia dal trasporto aereo.

Da un punto di vista normativo non vi sono stati miglioramenti. Il settore ferroviario continua a soffrire di poca concorrenza e le leggi che sono state fatte nel 2009 hanno avuto i peggiori effetti proprio nel 2010.

Dal primo gennaio 2010 è stato liberalizzato nellUE il traffico passeggeri internazionale. Tale settore tuttavia è molto limitato in termini di passeggeri chilometri e non riesce a supplire alle carenze della normativa italiana.

Il cosiddetto ddl sviluppo del 2009 ha bloccato in parte il mercato regionale, vietando di fatto lingresso agli operatori in grado di offrire un servizio tra città intermedie della stessa regione.

Questo è stato il caso della regione Piemonte dove Arenaways si è scontrata con tale normativa. Loperatore privato alessandrino aveva intenzione di offrire un servizio tra Milano e Torino con delle fermate intermedie; tuttavia la Milano-Torino è stata considerata come tratta sussidiata, pur essendo ad alta frequentazione. Il sussidio pubblico ammonta a un milione di euro o 0,47 euro chilometro. Un valore bassissimo che ha leffetto tuttavia di rendere la tratta servizio pubblico. Arenaways aveva intenzione di effettuare la stessa tratta senza chiedere alcun sussidio. Ciò è stato impedito poiché il servizio di Arenaways scompenserebbe il servizio universale di Trenitalia. Un tentativo analogo, anche se privo finora di risultati, si è verificato in Liguria, dove Arenaways ha avviato un servizio estivo Torino-Livorno via Genova e Cinque Terre.

La normativa nazionale di fatto obbliga lo Stato a pagare anche quando è dimostrato che il servizio non necessita di sussidi pubblici.

La legge 2 del 2009 introduceva il pagamento di 480 milioni di euro lanno per quelle regioni che avessero firmato un contratto con Trenitalia. Tale legge, altamente anti-competitiva, poichè stabilisce a priori il beneficiario del sussidio, è rimasta in vigore anche per tutto il 2010.

Proprio nel settore del trasporto ferroviario regionale si sono riscontrati i maggiori problemi di concorrenza. Trenitalia ha rinnovato quasi tutti i contratti di servizio pubblico con le regioni, anche grazie a questi nuovi sussidi statali. Inoltre tali contratti hanno durata di sei anni, rinnovabili per altri sei anni; in tal modo il trasporto ferroviario regionale rimarrà bloccato molto probabilmente per dodici anni, senza che possa esserci concorrenza. Questa tipologia di contratto deriva dalla legge 33 del 2009.

Pertanto lindice di liberalizzazione normativa poco cambia nella parte leggi, mentre peggiora sensibilmente nella voce accesso.

Laccesso al mercato risulta attualmente molto difficile, addirittura quasi impossibile nel mercato del trasporto ferroviario regionale.

Nel trasporto merci e nel trasporto ad alta velocità la situazione è migliore, anche se nel corso del 2010 vi era stato un cambiamento del PIR (Prospetto Informativo di Rete) da parte di Rete Ferroviaria Italiana. Tale cambiamento implicava un peggioramento delle condizioni per gli operatori concorrenti di Trenitalia.

Il cambio del PIR è stato poi rivisto nel corso del 2011, grazie allintervento dellUfficio di Regolazione dei Servizi Ferroviari, ma rappresenta in ogni caso uno degli effetti perversi della mancata separazione proprietaria tra RFI e Trenitalia.

Le due aziende sono infatti parte dello stesso gruppo, Ferrovie dello Stato Holding, controllato dallazionista pubblico.

Lassenza di una separazione reale tra le due aziende e lassenza di unautorità dei trasporti indipendente non permette di avere un indice di liberalizzazione normativa elevato.

Rispetto allo scorso anno vi è stato un cambiamento nei Paesi benchmark. Da un lato la Gran Bretagna ha conosciuto un peggioramento delle proprie condizioni concorrenziali. Pur restando il Paese britannico un mercato molto concorrenziale e fortemente sviluppato grazie proprio alla competizione tra gli operatori, è stato compiuto un sorpasso da parte della Svezia.

Nel Paese nordico si è deciso di attuare una totale deregolamentazione del settore ferroviario a partire dalla fine del 2010. La liberalizzazione in Svezia era già fortemente avanzata, tanto che il settore ferroviario è il primo in Europa in termini di passeggeri chilometri per numero di abitanti.

Questa deregolamentazione, con unattività di controllo da parte dellautorità del settore dei trasporti, ha fatto sì che il Paese nordico sia diventato lunico benchmark per lIndice 2011.

I miglioramenti sono evidenti soprattutto nella parte normativa dellIndice.

Lindice di liberalizzazione normativa vede un peggioramento importante della posizione dellItalia. Nellambito legislativo vi è una sostanziale stabilità, con una lieve diminuzione del punteggio, mentre nel settore dellaccesso al mercato, la diminuzione è stata molto marcata.

Nel complesso anche la legislazione è fortemente negativa, prendendo un punteggio di 34 punti, rispetto ai 92 punti della Svezia. Questo significa che, in termini percentuali rispetto alla Svezia, lItalia ottiene il 59% nella parte legislativa e il 26% nella parte dellaccesso. Nel complesso il voto è pari al 37% di quello svedese, contro il 56% raggiunto lo scorso anno.

I cambiamenti legislativi del 2009 hanno avuto dunque un impatto molto forte nel 2010, mentre la Svezia ha visto migliorare la propria posizione grazie alla deregolamentazione del settore ferroviario.
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2. Il mercato passeggeri e merci europeo

Il mercato passeggeri ha avuto un forte sviluppo in Francia, Gran Bretagna e Svezia dal 1995 al 2006. Tale crescita del mercato in termini di passeggeri chilometri è dovuta a due cause molto differenti:



[image: img102.png] Nel caso britannico e svedese la crescita della domanda è avvenuta grazie alla liberalizzazione del trasporto ferroviario.

[image: img103.png] In Francia lo sviluppo del traffico è dovuto ai grandissimi investimenti pubblici nel settore alta velocità.



LItalia ha invece registrato uno sviluppo inferiore alla media europea e a tutti i Paesi considerati, come dimostra il grafico seguente. Tra il 1995 e il 2009, infatti, la domanda di trasporto ferroviario passeggeri, espressa in passeggeri km, è cresciuta del 30% nellinsieme dei Paesi UE-15 ma del 75% nel Regno Unito, del 65% in Svezia, del 55% in Francia, del 40% in Spagna, del 16% in Germania e solo del 3% in Italia.
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Nel corso degli ultimi quattro anni sono avvenuti accadimenti molto importanti. La crisi economica ha colpito molto duramente il settore ferroviario ma, nonostante questo, alcuni Paesi hanno continuato a crescere in termini di traffico.

È stato il caso di Gran Bretagna e Svezia, oltre che della Spagna. In questo ultimo Paese si è registrato un forte aumento del numero di passeggeri chilometri grazie allentrata in funzione della linea ad alta velocità Barcellona-Madrid.

Svezia e Gran Bretagna hanno invece continuato a beneficiare della politica di liberalizzazione del settore cominciata negli anni Novanta.

Il grafico seguente si riferisce al quadriennio 2006-2009 per il traffico passeggeri in termini di passeggeri chilometri.
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La Svezia è il Paese che ha registrato il maggiore aumento con quasi il 18% in quattro anni; questo incremento è avvenuto nonostante la crisi economica. Il secondo Paese per sviluppo della domanda è stato la Spagna, che come vedremo in seguito ha beneficiato dellapertura delle linee ad alta velocità.

In Gran Bretagna la crescita è stata quasi pari a quella spagnola, senza tuttavia una spesa di miliardi di euro per la costruzione di linee AV.

La Francia ha registrato un buon aumento, come per il caso spagnolo, grazie allapertura di linee AV.

Lunico Paese che ha registrato una caduta del traffico è lItalia, dato che anche la Germania ha registrato un incremento, seppur limitato al 4,4%.

In Italia il dato sorprende poiché proprio nel periodo in considerazione vi è stata la conclusione dei lavori della dorsale alta velocità. Nel nostro Paese, a fine 2009, ancora non si registravano i benefici della costruzione delle linee AV che sono stati invece tipici nel panorama europeo.

La figura successiva analizza lo sviluppo della domanda anno per anno tra il 2006 e il 2009.
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La Svezia risulta il Paese nel quale vi è stato uno sviluppo continuo della domanda di quasi il 7% annuo, fino ad avere un rallentamento nel corso del 2009, quando la crisi ha avuto gli effetti più pesanti.

Solo la Francia ha registrato una tale continuità, mentre nel Regno Unito la crescita della domanda è stata più pronunciata rispetto a quella francese tra il 2006 e il 2008, per poi subire una battuta darresto nel 2009 a causa della recessione economica.

In Spagna la crescita si è concentrata in un solo anno, il 2008, quando è entrata in funzione la linea AV Barcellona-Madrid.

In Italia la situazione è molto più negativa, perché dal 2007 al 2009 si è registrata una continua caduta della domanda.

Nel trasporto merci landamento è stato invece differente.

Il Regno Unito è il Paese nel quale, nonostante la recessione, il traffico merci si è più sviluppato negli ultimi 15 anni. In Svezia la recessione ha quasi annullato lo sviluppo del traffico che si era registrato tra il 1995 e il 2008, mentre in Italia vi è stata una profonda caduta del traffico nel corso del 2009.

I livelli italiani sono inferiori a quelli del 1995, così come per la Francia. Nel Paese transalpino gli investimenti statali sono stati molto elevati soprattutto nel settore dellalta velocità, mentre nel trasporto merci la mancanza di concorrenza ha provocato una caduta del settore come dimostra il seguente grafico.
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Il livello francese del trasporto merci nel 2009 è pari a due terzi di quanto era nel 1995, mentre solo in Gran Bretagna e Svezia, tra i Paesi considerati, si registra un aumento del traffico in termini di tonnellate chilometri.

La Svezia e la Gran Bretagna hanno dunque un mercato molto sviluppato, grazie alle liberalizzazioni attuate nel corso degli anni Novanta.

LItalia sconta invece un ritardo molto forte dovuto alla mancanza di concorrenza, come verrà illustrato anche nel prossimo paragrafo dedicato al nostro Paese.



3. Il mercato italiano

Il settore ferroviario italiano è stato caratterizzato nellultimo triennio dallentrata in funzione dellalta velocità ferroviaria. Tale nuova infrastruttura non ha portato però i benefici sperati, poiché il traffico ferroviario ha continuato a diminuire.

La contrazione economica è certamente una delle cause principali, ma non spiega tutto, perché nel confronto europeo lItalia esce perdente.

Vi è dunque unaltra spiegazione per la quale lItalia mantiene un ritardo nei confronti del benchmark europeo: la mancanza di concorrenza.

La liberalizzazione porterebbe dei grossi benefici al Paese e, come dimostra il caso svedese o anche quello britannico, consentirebbe uno sviluppo della domanda con un esborso economico dello Stato molto limitato.

In Italia invece continuano ad aumentare i contributi pubblici, soprattutto nel settore del trasporto regionale. 

Il settore dellalta velocità ha registrato un forte incremento della domanda. Questo grazie soprattutto allo shift della domanda da altre modalità di trasporto verso la ferrovia.

La rotta Roma-Milano è quella che maggiormente ha registrato questo cambiamento delle abitudini dei consumatori.

Il treno ha conquistato in meno di tre anni la leadership, sorpassando laeromobile e prendendo quote di mercato anche allautomobile.

La seguente figura evidenzia questo spostamento della domanda verso lutilizzo dellalta velocità.

[image: img108.jpg]

Nel corso del 2010 il trasporto ferroviario ha ottenuto una quota di mercato tra Roma e Milano del 55%, mentre solo tre anni prima la market share era del 36%. Questo è dovuto al miglioramento dei tempi di percorrenza tra le due città che sono passati da quattro ore e mezza a tre ore.

Laereo di conseguenza ha perso quote di mercato passando dal 50% del 2008 al 35% del 2010.

Nel complesso lalta velocità sembra avere avuto un effetto di spostamento della domanda, ma non pare invece aver creato domanda aggiuntiva. Si è registrato questo fenomeno sia per quanto riguarda lutilizzo di mezzi differenti, sia allinterno della stessa modalità ferroviaria, tra treni meno rapidi verso treni ad alta velocità.

Tale supposizione è confermata dai dati relativi alla domanda e allofferta di traffico tra il 2008 e il 2009, come dimostra la seguente tabella.
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Il 2009 è stato un annus horribilis per le ferrovie italiane, in quanto la domanda è caduta di oltre il 5%.

I viaggiatori chilometri sono cresciuti solo nel segmento di mercato, vale a dire i Frecciarossa e i Frecciabianca. Qui la domanda è cresciuta del 18%, mentre lofferta di oltre il 26%.

Questa differenza tra domanda e offerta lascia intendere che vi è stata una diminuzione del load factor dei treni ad alta velocità.

Nel complesso il segmento non di mercato ha perso oltre il 21% in termini di domanda e il 17% dellofferta.

Luniversale contribuito è quel segmento per il quale Trenitalia giudica di ricevere i sussidi pubblici dallo Stato, mentre il settore non di mercato/non retribuito è quello per il quale Trenitalia afferma di non ricevere contributi.

Tuttavia il servizio universale non è assegnato tramite gara e, quando le gare ci sono state, ha partecipato solo Trenitalia, anche grazie ai privilegi sanciti dalla legge 2 del 2009.

La seguente tabella mostra invece landamento dei contributi pubblici dal 2006 al 2009.

Nellultimo anno si è registrata una leggera diminuzione dei contributi, anche grazie al completamento dellinfrastruttura ad alta velocità.
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La tabella precedente mostra come tra il 2006 e il 2008 vi sia stato un aumento dei sussidi di oltre 600 milioni di euro lanno. Solo nel 2009 si è vista una leggera diminuzione pari al 5,5% a fronte di una caduta della domanda non di mercato di oltre il 20%.

Nel settore regionale, laddove la concorrenza è quasi inesistente, i contributi continuano ad aumentare.

Molto spesso i contratti con le regioni sono molto favorevoli a Trenitalia. Ad esempio, nel caso del Lazio, i contributi pubblici sono garantiti allazienda statale con una formula che prevede limporto in funzione dei costi aziendali meno i ricavi di mercato. Vi è dunque un incentivo ad avere ricavi di mercato non elevati e costi aziendali elevati al fine di massimizzare i sussidi.

La domanda di trasporto regionale è rimasta stabile negli ultimi quattro anni.

Tra il 2006 e il 2008 vi è stato un leggero incremento, pari allo 0,8% dellofferta in termini di posti chilometro offerti, a fronte di un incremento dei contributi di oltre il 24%.
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Il grafico precedente evidenzia il differente andamento tra contributi pubblici e offerta, mentre il grafico successivo mette in evidenza landamento dei contributi nellultimo anno sia nel settore a lunga percorrenza che nel settore regionale.
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Si dice spesso che lItalia è il Paese nel quale i sussidi sono i più bassi in Europa. Nel fare queste affermazioni vengono presi come Paesi di riferimento Francia e Germania, che non sono certamente il benchmark in termini di liberalizzazione del mercato.

Vi sono altri casi nei quali i sussidi sono molto più bassi che in Italia.
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Il grafico precedente mostra come in Spagna i contributi pubblici per passeggero chilometro nel trasporto regionale siano del 36% inferiori rispetto allItalia.

Anche i ricavi di mercato sono inferiori, ma solo del 12%. Questi dati potrebbero essere distorti se i due Paesi avessero un livello di prodotto interno lordo pro-capite a parità di potere di acquisto molto differente, ma così non è, dato che la Spagna ha superato lItalia in questa speciale classifica.

In Italia il livello di contributi e sussidi è cresciuto molto negli ultimi quattro anni, anche tenendo in considerazione che lofferta e la domanda di trasporto ferroviario è diminuita.

La liberalizzazione del settore è stata di fatto bloccata nel settore regionale, dove si concentra la gran parte del traffico ferroviario, mentre è possibile solo nellalta velocità e nel merci.

LIndice di liberalizzazione del mercato vede una sostanziale stabilità dellItalia, con una perdita di un solo punto rispetto allanno precedente. La Svezia migliora invece il suo valore, grazie a uno sviluppo continuo del mercato passeggeri.

In termini di nuovi operatori la posizione dellItalia non è critica. Vi sono molte imprese che hanno richiesto la licenza e molte di esse, soprattutto nel settore merci, hanno cominciato a operare nel mercato.

Lo sviluppo del trasporto ferroviario continua a essere molto deficitario. Il valore italiano è peggiorato a causa della continua crisi che si registra nel nostro Paese e della diminuzione della domanda.

La situazione è molto critica nel settore dei passeggeri, mentre nel settore merci vi è una limitata posizione migliore del nostro Paese.
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Nel complesso lIndice del settore ferroviario perde 5 punti, passando dal 41% al 36%.

Tale diminuzione è dovuta sia a un miglioramento del benchmark, che da questo anno è la Svezia, che a un peggioramento della situazione italiana.

In Italia le leggi del 2009, altamente anti-competitive, hanno avuto un effetto negativo sul livello di concorrenza del mercato ferroviario.

Nella parte di accesso e di normativa si è registrato il peggioramento più importante, dato che questo segmento dellIndice ha perso quasi 20 punti percentuali rispetto al benchmark.

I nuovi operatori hanno sempre maggiore difficoltà a superare le barriere allingresso che loperatore dominante pone in essere, anche grazie a una legislazione anti-competitiva che caratterizza il nostro sistema.

I sussidi sono unaltra barriera allingresso che in termini relativi alla domanda continuano ad aumentare dal 2006.

La concorrenza è molto lontana dallessere raggiunta nel settore ferroviario.
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Capitolo 6  Trasporto aereo

di Andrea Giuricin
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1. Levoluzione della normativa nel 2010

La crisi del settore aereo, che si era manifestata duramente nel corso del 2009, è stata superata brillantemente nel 2010. Il mercato aereo è infatti molto sensibile allandamento economico: questa è la ragione per la quale nel 2009, anno di recessione, vi era stata una flessione importante, mentre nel 2010, quando il prodotto interno lordo mondiale ha ricominciato a crescere, si è registrato un aumento del numero di passeggeri.

Per quanto riguarda le compagnie, la ripresa non è stata generalizzata. Le compagnie low cost hanno saputo affrontare meglio la crisi economica e ne sono uscite rafforzate. Nel settore tradizionale sono proseguite le tendenze tipiche dellultimo decennio; in particolare si è registrato un consolidamento del settore, con il fallimento degli operatori più deboli e la fusione in grandi gruppi. Il 2010 è stato lanno della fusione tra British Airways e Iberia, che dopo un lungo processo si sono unite per creare la IAG.

Il settore aereo non ha visto grandi rivoluzioni per quanto riguarda la normativa, sia a livello comunitario che nel nostro Paese. Tuttavia, la legge salva-Alitalia, che sospende le norme antitrust sulla rotta Linate-Fiumicino (la più profittevole del Paese) ha determinato la diminuzione di un punto in termini di concorrenza. Tale normativa anti-concorrenziale rimarrà in vigore fino alla fine del 2011.

A livello europeo è aumentata la tassazione aeroportuale, mentre una recessione economica molto forte ha colpito lIrlanda, Paese benchmark del nostro Indice di liberalizzazione. Per tale ragione il valore del benchmark è peggiorato, con effetti sul valore raggiunto dallItalia nellIndice del 2011.

In Italia persiste la problematica legata agli slot, principalmente sullo scalo di Milano Linate. In tale aeroporto è impossibile lentrata di nuovi operatori, mentre Alitalia mantiene una posizione dominante. 

Le questioni relative alle rotte con degli oneri di servizio pubblico sono sempre meno importanti. Pertanto, nella parte dellIndice relativo allaccesso, vi è stato un cambiamento dei pesi.

Gli slot hanno ora il 50% del peso, contro un precedente valore pari al 25%, mentre vi è stata una corrispettiva diminuzione del peso degli oneri di servizio pubblico.

A livello europeo è stata varata una legge che definisce la categoria degli aeroporti. Tale legge non rappresenta una vera e propria pianificazione, ma certamente non è un passo in avanti da parte dellUnione Europea. La stessa UE ha agito malamente durante la crisi del vulcano islandese, che ha tenuto bloccati molti aeroporti europei nei mesi di aprile e maggio del 2010. La Commissione Europea ha agito lentamente per stabilire degli standard comuni di sicurezza; tale lentezza burocratica ha di fatto pesato negativamente sul traffico aereo e sulla mobilità dei passeggeri.

In Italia vi sono stati rumors su uneventuale pianificazione del settore aeroportuale e su un aumento delle tasse aeroportuali per favorire gli investimenti. Gli aumenti hanno visto la luce nel corso del 2010, ma non hanno ancora avuto unapplicazione pratica per la mancanza dei decreti attuativi. Tali incrementi non seguono criteri di mercato, poiché sono maggiori per gli aeroporti più grandi e inferiori per gli scali di dimensioni inferiori, quando nel settore aeroportuale sono evidenti le economie di scala.

Nellindicatore Lex la situazione rimane invariata, con un dato più che sufficiente per lItalia. Questo è dovuto al fatto che la normativa europea, in vigore nel nostro Paese, ha un peso relativamente maggiore della normativa italiana.

Nel complesso, da un punto di vista legislativo, il settore aereo italiano è liberalizzato, nonostante continuino a permanere delle problematiche legate alla chiusura del mercato createsi per salvare Alitalia.
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Per quanto riguarda laccesso la situazione è leggermente peggiorata, passando dal 68 al 55%. Tale insufficienza è dovuta in parte al cambio dei pesi, ma anche alla diminuzione della concorrenza legata agli slot. Gli slot rimangono bloccati nello scalo di Linate e la normativa non permette un accesso facile in molti aeroporti. Solo negli scali secondari, non congestionati, si è potuto sviluppare il traffico. La situazione tende a peggiorare ogni qual volta si sviluppa il traffico aereo, con degli aeroporti che investono molto poco nellampliamento dellinfrastruttura.
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2. Il mercato europeo

Il mercato europeo ha visto una crescita nel corso del 2010, dopo un 2009 molto complicato.

Non in tutti i Paesi si è registrato un incremento del numero dei passeggeri, incluso il Paese benchmark utilizzato, lIrlanda. Negli ultimi anni, le decisioni del governo irlandese di aumentare le tasse aeroportuali hanno di fatto scoraggiato larrivo delle compagnie aeree, che hanno preferito dirigersi su altri Stati. Anche nel Regno Unito si è registrata una caduta del traffico.

Nel seguente grafico è rappresentato il numero annuo di voli per abitante.
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LIrlanda rimane il Paese leader in Europa, con un valore superiore a cinque; questo dato è certamente influenzato dal fatto che ci troviamo al cospetto di unisola, ma, anche al netto del dato geografico, rimane un valore molto elevato. Al secondo posto, la Spagna supera il Regno Unito, che ha registrato una importante diminuzione di traffico dal momento in cui è scoppiata la recessione economica. LItalia continua a mantenere lultima posizione, nonostante il traffico nel 2010 sia cresciuto in misura soddisfacente.

I grandi Paesi europei, quali Francia e Germania, fanno registrare valori poco elevati, molto inferiori al nostro benchmark, ma anche lontani da Spagna e Regno Unito. Avere delle forti compagnie aeree non significa dunque che il trasporto aereo sia sviluppato.

Il seguente grafico mostra landamento del numero di passeggeri annui nei principali Paesi dellUnione Europea dal 1997 al 2010.
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La figura confronta la situazione attuale con quella del 1997, anno dellavvio della liberalizzazione a livello comunitario. È possibile apprezzare il forte incremento del traffico in tutta Europa, con il Regno Unito a svettare sugli altri Paesi. Spagna e Italia hanno visto più che raddoppiare il proprio traffico, mentre la posizione della Francia è di relativa debolezza. Il numero di passeggeri annui francesi è di poco superiore a quello italiano e molto distante anche dalla Spagna, che ha un numero di abitanti assai inferiore.

La Gran Bretagna nel 2010 ha avuto circa 194 milioni di passeggeri, 35 milioni in più rispetto alla Germania, che mantiene la seconda posizione. LIrlanda ha visto quasi raddoppiare il proprio traffico, anche se, come è possibile notare nel prossimo grafico, la crisi economica ha avuto effetti molto importanti.
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In Irlanda, tra il 1997 e il 2007, laumento del numero di passeggeri è stato pari al 127%, secondo solo a quello fatto registrare dalla Spagna. Nel quadriennio successivo lIrlanda ha ceduto circa il 18% del traffico. Una caduta molto forte si è verificata anche nel Regno Unito dove, nello stesso lasso di tempo, il numero di passeggeri è diminuito dell11%, dopo che nel decennio doro della liberalizzazione era cresciuto del 92%. LItalia, terzo Paese per crescita tra il 1997 e il 2007, con oltre il 100%, ha confermato la sua crescita anche nel difficile periodo 2007-2010, con un aumento del 2%. La percentuale è la stessa della Germania e della Francia, dove però lincremento nel decennio precedente era stato molto inferiore, rispettivamente del 65 e del 52%.

La recessione ha colpito diversamente i Paesi europei. Questa differenza si è manifestata anche nei grandi hub europei.
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Londra Heathrow ha sofferto maggiormente, rispetto a Francoforte, Madrid e Amsterdam. Questo è dovuto al fatto che il traffico britannico è declinato anche nel 2010. Roma Fiumicino ha beneficiato della crescita di Alitalia e ha rafforzato la sua sesta posizione in Europa, rimanendo comunque lontana dai cinque grandi scali europei. In generale i grandi hub sono cresciuti nel 2010, ma si è confermata una tendenza ormai in atto da diversi anni: sono soprattutto i piccoli e medi scali che trainano la crescita del settore e questo è dovuto alla continua crescita dei vettori low cost, in particolare Ryanair ed Easyjet. Le due compagnie a basso costo sono ormai due player molto importanti del settore aereo europeo, come dimostra il grafico sottostante.
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Ryanair ha superato AirFrance-KLM in termini di passeggeri. Come numero di passeggeri è seconda solo alla tedesca Lufthansa. Fino a quindici anni fa, la compagnia irlandese trasportava solo 5 milioni di passeggeri lanno. Easyjet è il quinto operatore sul mercato europeo e trasporta il doppio dei passeggeri della nuova Alitalia, che si conferma un vettore regionale nel panorama europeo.

La situazione è molto differente e varia da compagnia a compagnia per quanto riguarda la solidità economica, come dimostra la seguente tabella. I dati si riferiscono al 2010 o allanno fiscale che si chiude nel 2010, come nel caso di AirFrance-KLM. Il vettore franco-tedesco chiude lanno in marzo, sicché il suo dato risente del pessimo andamento del settore aereo nel 2009.
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Le compagnie più forti, dal punto di vista del bilancio, sono le compagnie low cost, anche se sono ancora piccole in termini di fatturato rispetto alle compagnie tradizionali.

Nel complesso, analizzando lindice dei voli per abitante, si registra un miglioramento della posizione italiana. Il valore ottenuto dal nostro Paese sconta sia un aumento dei passeggeri che un peggioramento della situazione irlandese. Per tale ragione il punteggio, depurato dal fatto che lIrlanda è unisola, passa dal 34 al 42%.



3. Il mercato italiano

Il mercato italiano ha visto uno sviluppo nel corso del 2010, ritornando a livelli di traffico superiori anche al 2007. Tale incremento è dovuto sia al traffico domestico che a quello internazionale. La forte presenza di operatori low cost ne è una delle principali cause. La seguente tabella evidenzia tale sviluppo, presentando landamento negli ultimi 4 anni e nel 2002, anno nel quale hanno cominciato a entrare le compagnie a basso costo nel nostro mercato.
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Il traffico internazionale ha sfiorato gli ottanta milioni di passeggeri, quasi il doppio di quanti ve ne fossero nel 2002. Anche il mercato nazionale ha conosciuto uno sviluppo importante, seppure non al livello dei passeggeri internazionali.

La seguente tabella mostra come Ryanair sia ormai il secondo operatore nel mercato italiano, praticamente con lo stesso numero di passeggeri della nuova Alitalia, nata dalla fusione tra Airone e la vecchia Alitalia.
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Ryanair è arrivata a una quota di mercato del 20%, vale a dire a un punto percentuale dal leader del mercato, Alitalia. 

La seconda compagnia low cost europea, Easyjet, ha una market share del 9%. Entrambi gli operatori sono nel mercato italiano da circa 10 anni e il traffico creato è sostanzialmente nuova domanda.

Alitalia è riuscita a crescere quasi in linea con il mercato e ha sviluppato il proprio business principalmente con una struttura di hub and spoke con Roma Fiumicino come perno. Lo sviluppo del numero di passeggeri di Roma Fiumicino è dunque imputabile allincremento della presenza del vettore nazionale, così come la caduta del traffico di Milano Malpensa è legata al dehubbing della vecchia Alitalia.

Il seguente grafico meglio evidenzia landamento del traffico aeroportuale in Italia, nellarco di tempo tra il 2000 e il 2010.
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Gli aeroporti secondari sono cresciuti più rapidamente. Il caso di Bergamo Orio al Serio è forse il più importante, ma non è lunico. Lo scalo bergamasco è diventato la base di Ryanair e in un decennio è cresciuto di oltre il 500%, arrivando a superare anche aeroporti quali Venezia e Napoli. Casi non dissimili si registrano a Trapani, Treviso, Roma Ciampino. La liberalizzazione ha dunque favorito il traffico degli aeroporti secondari, che hanno beneficiato degli investimenti delle compagnie a basso costo.

La seguente tabella mostra la crescita percentuale in termini di passeggeri dei principali aeroporti italiani.
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Proprio nello scalo romano è in vigore una limitazione dei voli dovuta a una decisione dellENAC. Dapprima si è deciso di lasciare sviluppare laeroporto, per poi decidere di diminuire il traffico aereo, creando dei danni alle compagnie aeree che avevano investito nello scalo.

Nel complesso la liberalizzazione ha mostrato i suoi effetti positivi anche nel 2010, dopo un 2009 molto difficile a causa della recessione economica.



4. Conclusioni

LIndice di liberalizzazione vede un leggero incremento del punteggio dellItalia che sale dal 60 al 62%.

Questo miglioramento è dovuto sia a un andamento positivo del settore aereo in Italia che a un peggioramento della posizione dellIrlanda, Paese benchmark dello studio.

Mentre nei segmenti dellindice Lex e Accesso la situazione dellItalia ha registrato un lieve peggioramento, nel segmento di mercato si evidenzia un miglioramento, essendo passata dal 54 al 57%.

La liberalizzazione del segmento Mercato non è ancora a livelli di sufficienza, ma nel complesso il settore aereo rimane sopra il 60%.

Se nel 2011 dovesse venire meno la legge che blocca lintervento dellAntitrust, la situazione potrebbe migliorare. 
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Capitolo 7  Trasporto pubblico locale

di Andrea Giuricin
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1. Levoluzione della normativa nel 2010

Il trasporto pubblico locale (TPL) ha registrato nel corso del 2010 poche variazioni rispetto allanno precedente. I grandi cambiamenti avverranno a partire dallanno in corso, poiché la vittoria del sì al referendum del 12-13 giugno 2011 non intacca solo la liberalizzazione nel settore idrico, ma in generale di tutti i servizi pubblici locali.

È questa la ragione per la quale non è possibile apprezzare il peggioramento dellIndice nella parte normativa, in quanto i dati qui utilizzati si riferiscono al 2010.

Lanno scorso è stato tuttavia il primo anno di piena attuazione del regolamento europeo, che è entrato in vigore nel dicembre del 2009. Il regolamento europeo 1370 del 2007, pur con lobiettivo di garantire lefficienza nei servizi di trasporto pubblico locale tramite una concorrenza regolamentata che faccia diminuire gli oneri e aumenti linnovazione, lascia molti spazi ai governi nazionali per decidere le modalità di affidamento degli stessi servizi. A causa di tale debolezza nella normativa comunitaria, che consente laffidamento diretto, non è possibile avere la certezza che i servizi TPL saranno affidati tramite procedure a evidenza pubblica.

Spesso in Italia le società locali, sovente gestite da enti pubblici locali, ottengono laffidamento senza passare attraverso una gara.

Questa discrezionalità è alla base del punteggio non elevato che la normativa italiana ottiene nei confronti del benchmark, che anche per il 2011 rimane la Gran Bretagna.

Il Regno Unito ha visto uno sviluppo molto importante del settore, grazie al processo di deregolamentazione attuato alla fine degli anni Ottanta.

Rispetto allo scorso anno lIndice di liberalizzazione normativa italiano vede diminuire il proprio voto di un solo punto, dovuto a un peggioramento nella voce di affidamento tramite gara. Questo perché le gare in Italia continuano a non essere effettuate e anche quando ciò accade le modalità di partecipazione sono complicate e poco trasparenti: i competitors non riescono quasi mai a sostituire lincumbent storico. Proprio lincumbent molto spesso è gestito dallo stesso ente affidante, rendendo evidente un conflitto dinteresse non ancora risolto.

La prima riforma del trasporto pubblico locale è avvenuta nel 1997. Tale riforma aveva alcuni aspetti positivi, come lobbligo di gara. Questo obbligo non è però mai stato applicato, venendo sempre rimandato per decreto. Dal 1997 al 2011 la normativa è cambiata varie volte, senza mai eliminare la possibilità di avere un operatore in-house, che di fatto significa la continuazione del servizio delloperatore storico.

LIndice di liberalizzazione normativa rimane positivo, con un valore pari al 71% rispetto al benchmark. La struttura organizzativa in Italia rimane tuttavia carente, con un punteggio pari al 55% di quello della Gran Bretagna. Nel corso del 2010 non sono stati risolti i problemi nellaffidamento tramite gara, né quelli di una effettiva separazione tra chi effettua e chi assegna il servizio.

La normativa europea ha visto la piena applicazione del regolamento 1370/2007 entrato in vigore alla fine del 2009, che tuttavia lascia ampia discrezionalità.

Il referendum abrogativo del 2011 non ha chiaramente effetti sullIndice di questo anno, ma avrà un impatto non indifferente su quello del prossimo anno, con un peggioramento del valore italiano. Molto probabilmente, anche la parte normativa, che è stata a un livello sufficiente negli ultimi anni, sconterà un arretramento.
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2. Il mercato in Gran Bretagna

Il trasporto pubblico locale in Gran Bretagna non sta vivendo un momento molto facile. La crisi che ha colpito duramente il settore è la ragione per la quale negli ultimi anni il TPL non sta conoscendo un grande sviluppo.

Prescindendo comunque dalla congiuntura, è bene analizzare il settore del TPL in Gran Breatgna.

La deregolamentazione avviata da Margaret Thatcher nella metà degli anni Ottanta ha prodotto indubbi vantaggi. La serie riportata qui di seguito evidenzia il recupero dellutilizzo dei mezzi di trasporto pubblici dopo un continuo ridimensionamento.
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Tra il 1970 e il 1986, anno della deregolamentazione, il settore del TPL aveva perso circa il 21% in termini di offerta di veicoli chilometro, e il 12% in termini di ricavi. Linversione di tendenza si è avuta proprio nel 1986, momento dal quale il settore ha ripreso a crescere ininterrottamente fino a prima della crisi economica, almeno per quanto riguarda lofferta.

Il minimo di veicoli chilometri offerti si è avuto nel 1986 con poco più di 2.000 milioni, mentre nellultimo quinquennio lofferta si è stabilizzata sopra i 2.600 milioni di veicoli chilometri.

Lincremento in questo periodo è stato del 26%, mentre i ricavi degli operatori sono aumentati del 22%. Sebbene i dati sui ricavi non siano disponibili per lultimo triennio, pare che negli ultimi cinque anni si sia verificato un importante incremento.
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Il trasporto pubblico locale britannico si basa su un sistema totalmente deregolamentato al di fuori della zona urbana di Londra. Ogni operatore privato è libero di offrire la tratta che più si adatta alla domanda e, se un servizio non è commercialmente sostenibile, il pubblico interviene tramite sussidi. Il seguente grafico rappresenta landamento dal 2005 al 2010 della suddivisione tra servizi commerciali e sussidiati. Circa l80% del trasporto pubblico locale non ha bisogno dellintervento del settore pubblico, dimostrando una forte indipendenza del settore dagli aiuti pubblici. Questo consente una maggiore concorrenza e la possibilità di adeguare i servizi alla domanda della clientela. Negli ultimi anni si è notato un certo aumento dellintervento pubblico a causa della crisi che ha colpito il settore. La percentuale dei servizi sussidiati è tuttavia cresciuta dal 20,4 al 22,2% negli ultimi sei anni. 

[image: img134.jpg]

Tale incremento è evidente nellultimo quinquennio, quando i sussidi sono cresciuto da poco più di 500 milioni di sterline a oltre 800 milioni di sterline. Un aumento di oltre il 60%, che è servito ad aumentare i ricavi degli operatori a spese dei contribuenti britannici.

Il sussidio pubblico per veicolo chilometro è aumentato significativamente. È cresciuto pure il numero di veicoli chilometri sussidiati.
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La Gran Bretagna rimane il benchmark nellIndice delle liberalizzazioni, ma vi sono alcune crepe nel modello, che derivano soprattutto dalle ripercussioni della crisi sulla domanda e sullofferta di trasporto pubblico locale.

Tale peggioramento ha delle conseguenze sullIndice nella parte di mercato.

LIndice di accesso al mercato è leggermente peggiorato per lItalia, passando dal 56 al 51%. Questa diminuzione del valore italiano è dovuta a un incremento delle barriere informative, amministrative e operative rispetto alla Gran Bretagna.

La legislazione inglese permette un accesso al mercato relativamente facile, soprattutto nella zona al di fuori di Londra dove il settore è pienamente deregolamentato.

In Italia si continuano a non fare le gare, e anche quando sono effettuate non sono trasparenti e non vedono mai laggiudicazione da parte di nuovi operatori. Laccesso al mercato nel nostro Paese rimane dunque complicato.
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3. Il mercato italiano

Il trasporto pubblico locale italiano continua a non risolvere le problematiche che ormai laffliggono storicamente.

I costi per veicoli chilometro sono doppi rispetto alla Gran Bretagna e, escludendo la zona londinese, la differenza sale addirittura al 125%. Tale differenza si registra anche verso altri Paesi, quali la Svezia.

I maggiori costi provocano un esborso da parte del settore pubblico italiano, cioè dei contribuenti, di oltre 2 miliardi di euro a parità di condizioni con i Paesi più efficienti.

I costi sono coperti solo per un terzo dalle tariffe, che rimangono tra le meno elevate dEuropa, mentre la gran parte è coperta dai sussidi pubblici.

I sussidi, molto spesso, sono versati dagli stessi enti locali proprietari delle aziende pubbliche che operano il servizio. 

In Italia vi sono due tipiche soluzioni per lassegnazione del servizio, che non sono certo definibili di mercato:



[image: img137.png] Lassegnazione in-house, vale a dire che il servizio è affidato senza leffettuazione di una gara.

[image: img138.png] Lassegnazione tramite una gara, che nella maggior parte dei casi è vinta dallincumbent. Molto spesso le condizioni per partecipare alle gare sono così restrittive che lunico partecipante è lincumbent.



La mancanza di concorrenza è dunque la principale causa degli extra-costi.

Vi sono inoltre delle differenze a livello regionale e zonale. Molto spesso le aziende di trasporto pubblico locale, così come molte aziende di servizi pubblici locali, sono utilizzate per assumere personale pubblico. Il seguente grafico evidenzia come vi siano delle importanti differenze che non possono essere spiegate solo da un diverso mix di mezzi di trasporto.
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Nel Nord Italia, rispetto al Centro, vi sono molti meno addetti per numero di abitanti, in termini percentuali quasi il 30% in meno.

Tale differenza può essere spiegata in parte anche da una dissimile distribuzione geografica della popolazione o dalla morfologia dei territori, ma certo indica anche lesistenza di forti inefficienze. Tuttavia è lintero trasporto pubblico italiano che continua ad avere gravi problematiche irrisolte, come dimostra la seguente tabella, che analizza i servizi urbani su gomma dal 1990 al 2009. Un periodo molto lungo, nel mezzo del quale vi è stata una riforma del trasporto pubblico locale (nel 1997).
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La riforma del 1997 non ha dato i risultati sperati, in quanto i principali indicatori non hanno mostrato un miglioramento. Domanda e offerta sono, infatti, stagnanti, a differenza del Regno Unito dove lofferta è cresciuta del 26%. Lofferta di trasporto pubblico locale in Gran Bretagna è inoltre quasi indipendente dallinfluenza pubblica, perché a parte i servizi sussidiati (il 20% del totale), le tratte effettuate sono scelte dai singoli operatori. La tabella evidenzia che nel corso degli ultimi venti anni la domanda è rimasta sostanzialmente stabile, anche se vi è stato un miglioramento rispetto al 1995; tuttavia il dato più importante da tenere in considerazione è il load factor, vale a dire il riempimento dei mezzi pubblici. Tale dato è stabile negli ultimi venti anni (intorno al 17%). Questo significa che gli autobus urbani continuano a viaggiare quasi vuoti, nonostante le tariffe italiane siano le più basse dEuropa. Le problematiche italiane sono confermate anche nel 2010; il 2011 non si prospetta come anno facile per il settore.

LIndice di liberalizzazione rimane sostanzialmente stabile, con un aumento di un solo punto. Tale piccolo miglioramento, scarsamente significativo, non è dovuto a una maggiore concorrenza in Italia, ma a un piccolo peggioramento del benchmark, il Regno Unito. In seguito alla crisi economica, vi è stato un maggiore intervento da parte dello Stato, che ha comportato un incremento dei sussidi al trasporto pubblico locale, pur in presenza di una domanda e offerta stabile.

Il livello britannico rimane irraggiungibile per lItalia, il cui punteggio è pari a 44 rispetto al benchmark. Tale differenza è dovuta al fatto che il settore TPL italiano continua a scontare delle grandi problematiche irrisolte.

Il referendum del 2011 rischia di complicare maggiormente una situazione già ingarbugliata, almeno da un punto di vista normativo. Da un punto di vista operativo, in Italia, continua a mancare un affidamento trasparente tramite gara.

Tale debolezza comporta uno spreco di risorse pubbliche che può essere calcolato in 2 miliardi di euro: i costi per veicolo chilometro in Italia sono infatti doppi rispetto a quelli britannici o svedesi.

La liberalizzazione del settore è necessaria sia per incrementare lutilizzo dei trasporti pubblici, sia per diminuire gli sprechi di risorse.
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Capitolo 8  Infrastrutture autostradali

di Luigi Ceffalo
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1. Premessa

La lancetta del sismografo normativo relativo al comparto autostradale non ha registrato oscillamenti consistenti nemmeno nel 2010. Dopo i violenti scossoni originati dalle riforme e dalle controriforme susseguitesi le une alle altre entro un brevissimo lasso di tempo, la disciplina sulle concessioni delle strade riservate ai veicoli a motore pare anche questanno in via di assestamento. Ciò, tuttavia, non significa che recentemente non si sia verificato alcun sussulto. 

Nel corso degli ultimi dodici mesi qui esaminati il comparto è stato interessato da ben tre misure legislative contenute nella manovra economica approvata nellestate scorsa, che, sebbene abbiano mantenuto sostanzialmente inalterato il quadro normativo vigente senza apportarvi modifiche generali di rilievo, non hanno consentito di cessare lallerta. A differenza delle trasformazioni avutesi nel travagliato triennio 2006-2008, che hanno segnato pesantemente la struttura dellimpianto regolatorio del settore determinando un suo capovolgimento e un suo raddrizzamento nel giro di pochi mesi, gli ultimi cambiamenti hanno infatti confermato, con tutti i suoi limiti, lassetto preesistente; ma per il fatto stesso di sussistere hanno costretto gli operatori e più in generale i mercati a tenere comunque alta la guardia. In questo modo si è forse evitato di disorientare gli attuali concessionari ma si sono lasciate altresì intatte e, in un caso addirittura innalzate, le barriere frapposte al pieno dispiegamento della concorrenza nella costruzione e nella gestione delle infrastrutture autostradali e quindi allo sviluppo di una rete viaria sempre più rapida ed efficiente.

Le riforme del 2008, con lo scopo di porre rimedio alle censure rilevate dalla Commissione nellambito di una procedura di infrazione contro lo Stato italiano,{72} hanno modificato profondamente la disciplina dei rapporti delle società concessionarie con lente concedente ANAS S.p.a., approvando gli schemi di convenzione già stipulati dintesa con Autostrade per lItalia S.p.a., che hanno introdotto un nuovo meccanismo di adeguamento tariffario basato sullandamento del tasso di inflazione, oltre che sulla remunerazione degli investimenti.

Le novità introdotte nellultimo anno non hanno invece intaccato le fondamenta del sistema ma, al mero fine di ridurre i trasferimenti statali ad ANAS S.p.a., in unottica generale di contenimento delle spese, hanno prevalentemente inerito alle modalità e alla consistenza del finanziamento dellente concedente preposto allattività di controllo e vigilanza sui concessionari, aumentando comunque linstabilità nel settore. Nello specifico, si tratta, da una parte, del pedaggiamento della rete autostradale ANAS e, dallaltra, dellaumento dei canoni di concessione che sono disposti dallart. 15 del decreto legge 31 maggio 2010, n. 78 convertito in legge 30 luglio 2010, n. 122 e in parte modificato dal decreto legge 5 agosto 2010, n. 125. 

Lunica modifica rilevante della disciplina sulle concessioni riguarda esclusivamente la tratta dellautostrada del Brennero, con riferimento alla quale la medesima manovra estiva ha dettato in prossimità della scadenza una normativa specifica per laffidamento, derogatoria rispetto a quella generale contenuta nel c.d. Codice dei contratti pubblici. Lart. 47 prevede, infatti, nelle sue grandi linee, una peculiare procedura per lassegnazione tramite gara della gestione del citato tracciato autostradale, ponendo in capo ai Ministeri dei Trasporti e dellEconomia e delle Finanze dintesa tra loro il compito di stabilire i criteri per determinare il contenuto delle clausole del bando secondo indicazioni destinate a essere applicate soltanto in questa fattispecie particolare.



2. La manovra estiva in autostrada

2.1 Il pedaggiamento della rete autostradale ANAS

La principale innovazione contenuta nel decreto legge n. 78/2010, recante «misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica», è rappresentata dallintroduzione del pedaggiamento con riferimento alle autostrade e ai raccordi autostradali la cui gestione non è affidata a terzi ma curata direttamente da ANAS S.p.a. come nel caso della autostrada Salerno-Reggio Calabria e del Grande raccordo anulare di Roma.

Segnatamente lart. 15, c. 1 del decreto ultimo citato, così come risultante dalle modifiche apportate dal decreto legge n. 125/2010, prevede lapplicazione entro il 30 aprile 2011 del pedaggio sulle tratte gestite direttamente dallANAS, secondo criteri e modalità stabilite con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri su proposta del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti di concerto con il Ministro dellEconomia e delle Finanze tenendo conto in particolare dei costi di investimento e di manutenzione straordinaria e dei costi ordinari di gestione.

Inoltre, in via transitoria, per il periodo intercorrente fra lentrata in vigore del decreto e lentrata a regime del pedaggiamento (che necessita della costruzione di apposite stazioni di esazione), lart. 15 c. 2 prevede lapplicazione di una maggiorazione tariffaria forfettaria (pari a 1 euro per le auto e a 2 euro per i camion) da corrispondersi presso i caselli collocati in coincidenza con le interconnessioni delle tratte in concessione a pagamento con le autostrade e i raccordi ANAS ogni qualvolta questa non comporti un incremento superiore al 25% del pedaggio altrimenti dovuto.

Il regolamento attuativo di tale disposizione{73} che individua i caselli interconnessi interessati dallaumento ai fini transitori, tuttavia, è stato impugnato davanti al TAR Lazio che lo ha dichiarato illegittimo con sentenza confermata dal Consiglio di Stato, ritenendo le disposizioni particolari e concrete del decreto in contrasto con la nozione e la natura normativa della tariffa.

Secondo la giustizia amministrativa, infatti, «la tariffa […] è dovuta per la fruizione di un servizio a domanda individuale, secondo il principio del beneficio, in ragione del quale il pagamento è dovuto da chi riceve lutilità» mentre in questo caso «non sussisterebbe la necessaria ed imprescindibile corrispondenza tra chi è tenuto al pagamento del pedaggio e quanti utilizzano la tratta di strada interessata dal pagamento».{74}

Pertanto, in attesa dellallestimento dei dispositivi necessari per la riscossione della tariffa, su autostrade e raccordi affidati direttamente in gestione ad ANAS S.p.a. si viaggia gratis et amore contribuentis perché a oggi la maggiorazione legislativamente prevista risulta nei fatti inapplicata.



2.2 Laumento dei canoni di concessione

Oltre al pedaggiamento della rete autostradale ANAS, la manovra estiva introduce un aumento del canone di concessione che i concessionari corrispondono ad ANAS con cadenza annuale.

In particolare, lart. 15 c. 4-5 del decreto legge n. 78/2010 dispone lintegrazione di quanto dovuto a titolo di canone con un «importo, calcolato sulla percorrenza chilometrica, pari a: a) 1 millesimo di euro a chilometro per le classi di pedaggio A e B e a 3 millesimi di euro a chilometro per le classi di pedaggio 3, 4 e 5 a decorrere dal primo giorno del secondo mese successivo a quello di entrata in vigore del presente comma; b) 2 millesimi di euro a chilometro per le classi di pedaggio A e B e a 6 millesimi di euro a chilometro per le classi di pedaggio 3, 4 e 5 a decorrere dal 1° gennaio 2011» prevedendo che le somme così ottenute siano sottratte a quanto dovuto dallo Stato ad ANAS a titolo di corrispettivo del contratto di programma-parte servizi.

Si tratta evidentemente di un incremento non programmato e dunque imprevisto per gli operatori, in grado potenzialmente di comportare almeno dal punto di vista teorico uningiustificata modifica unilaterale dei termini delle concessioni in essere tra ANAS S.p.a. e i singoli gestori.

La sua consistenza appare tuttavia talmente esigua da farlo ritenere  a nostro avviso in maniera del tutto condivisibile  «ragionevole, considerati gli abbondanti benefici di cui le concessionarie hanno goduto negli anni recenti, tra prolungamenti delle concessioni e adeguamenti tariffari secondo regole via via più generose».{75}

Tantè vero che non risulta che questa misura abbia sollevato particolari proteste da parte dei concessionari, i quali hanno comunque potuto agevolmente riversare sugli utenti lonere dellaumento del canone concessorio tramite lintegrazione chilometrica programmata a far data dal 1 gennaio 2011 in occasione del primo adeguamento tariffario utile.{76}



2.3 La gara per lautostrada del Brennero

La terza misura del decreto legge n. 78/2010 incidente sulla disciplina del comparto non ha portata generale ma riguarda soltanto lautostrada del Brennero e, specificatamente, la disciplina dellaffidamento del suo esercizio a seguito della prossima scadenza della concessione attualmente in essere prevista per laprile del 2014.

Allart. 47 del citato decreto legge è infatti contenuta una serie di norme sulle modalità della gara cui ANAS S.p.a. dovrà attenersi in quanto ente concedente competente in materia di nuove concessioni autostradali.

In particolare, è stabilito un termine (il 31 dicembre 2010) entro il quale ANAS S.p.a. deve provvedere a pubblicare il bando di gara per laffidamento della concessione di costruzione e gestione dellautostrada del Brennero, conformemente alle direttive impartite in ordine ai suoi contenuti dal regolamento attuativo emanato dal Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti dintesa col Ministero dellEconomia e della Finanza relativamente a: valore della concessione, modalità di pagamento quote minime di accantonamento al fondo per la realizzazione del nuovo tunnel ferroviario del Brennero.

Tale disposizione suscita perplessità per tre ordini di ragioni che, pur senza essere riconducibili a dirette lesioni dei principi di concorrenza, finiscono con loriginare fenomeni distorsivi alterando le normali dinamiche di mercato. 

La prima ragione, potremmo dire di ordine sistematico, è legata alla natura provvedimentale della misura legislativa. A seguito dellintroduzione di un nuovo regime applicabile a una singola concessione diverso da quello già previsto ordinariamente  sebbene sommariamente  nel codice dei contratti pubblici, il quadro normativo appare maggiormente frastagliato e meno coerente, ovvero lontano da quei crismi di generalità e astrattezza che costituiscono la cornice ideale per lo svolgimento e lespansione di qualsiasi attività imprenditoriale, e in particolare quella dei concessionari autostradali.

La seconda ragione, invece, risiede nella qualificazione giuridica della concessione oggetto dellaffidamento. Nonostante lopera sia stata ampiamente ammortizzata, è prevista la messa a gara di una nuova concessione di costruzione e gestione anziché di una concessione di gestione. Avendo già recuperato il capitale inizialmente investito e ottenuto la remunerazione pattuita per i lavori, i concessionari, che a suo tempo hanno curato la realizzazione del tracciato, attualmente si occupano soltanto della sua manutenzione e dellesazione dei pedaggi. E lo stesso dovrà fare chi gli subentrerà. Perché non utilizzare allora la più consona formula della concessione di gestione?

La risposta al quesito precedente non si trova tanto nella generosità del legislatore,{77} quanto nella terza e ultima ragione di perplessità. Il rinnovato ricorso alla formula della concessione di costruzione e gestione infatti si spiega soltanto con il sovraccarico in capo al futuro concessionario dellautostrada del Brennero di parte dei costi della programmata realizzazione di un parallelo tracciato ferroviario, il cui traffico è stato con ogni probabilità sovrastimato.

Tale ragione di perplessità è di ordine ideologico, e riguarda, oltre e per mezzo del comparto autostradale, tutto il settore dei trasporti e infrastrutture: anche con riferimento alla concessione dellAutobrennero la policy pubblica in materia risulta oggi ostaggio di quel pregiudizio teorico che autorevolmente è stato definito «lirragionevole fiducia nel cambio modale dalla strada alla rotaia».{78} In questo modo ingenti risorse vengono travasate ope legis da un comparto trasporti a un altro, con evidenti ripercussioni negative in termini allocativi e in ultima analisi in termini concorrenziali. 

La concessione di gestione avrebbe significato in definitiva un ricorso più frequente alla gara. E la gara per lattribuzione a imprese private del diritto di gestire un servizio in esclusiva, come è noto, è uno dei principali strumenti di liberalizzazione dei settori caratterizzati, come quello autostradale, da condizioni di monopolio tecnico. 



3. Nihil novi sub sole (o quasi)

Gli oscillamenti rilevati nella disciplina italiana delle concessioni autostradali non hanno comportato modifiche cospicue né in tema di affidamento né in tema di affidabilità. I meccanismi di scelta dei concessionari permangono meno trasparenti rispetto agli omologhi spagnoli. Similmente le concessioni autostradali dello Stivale restano più lunghe e la presenza di soggetti pubblici fra i concessionari più massiccia che in Spagna. Nemmeno è migliorata la confusione del quadro normativo che resta ugualmente caotica e, per certi versi, risulta anzi più incoerente e disomogenea, innalzando il livello di precarietà percepito dagli operatori attuali e potenziali ancora in balìa, oltre che di un legislatore poco avveduto e molto impiccione, di un soggetto regolatore e insieme concorrente come ANAS S.p.a. 



3.1 Contendibilità

Laffidamento è tuttora disciplinato nel Codice dei contratti pubblici laddove è prescritto, per il rilascio delle nuove concessioni, il rispetto dei principi di origine comunitaria (di non discriminazione e di libera circolazione dei fattori produttivi, di trasparenza, adeguata pubblicità, parità di trattamento, mutuo riconoscimento e proporzionalità) e, a differenza che per lassegnazione di appalti, non è dettata alcuna sequenza obbligatoria di adempimenti pubblicistici volti alla selezione del contraente più efficiente. Di conseguenza le procedure di affidamento delle concessioni autostradali  sebbene la loro disciplina sia come nel caso dellAutobrennero integrata da apposite misure normative  restano meno rigorose rispetto alle analoghe iberiche. 

A differenza che in Spagna le concessioni di costruzione e gestione già scadute non sono state sostituite, mediante lespletamento di procedure a evidenza pubblica, da nuove concessioni di mera gestione, ma la loro durata è stata prorogata. Le concessioni di costruzione e gestione in prossimità della scadenza  come lAutobrennero  non vengono egualmente rimpiazzate da concessioni di mera gestione ma da nuove concessioni di costruzione e gestione rilasciate secondo procedure speciali. Le nuove concessioni di costruzione e gestione sono assegnate in project-financing, tramite la procedura strutturata in ununica fase o alternativamente tramite la procedura articolata in due fasi. La prima procedura si risolve in ununica gara, la seconda invece consiste in due gare: la prima delle quali avente oggetto la progettazione e la seconda i lavori e la gestione. In entrambi i casi, tuttavia, ricorre la costituzione di società di progetto partecipate da ANAS S.p.a., in modo da convogliare lafflusso di finanziamenti pubblici accanto ai capitali privati. 

La prassi del partenariato c.d. istituzionalizzato esprime un ingente deficit concorrenziale rispetto alla Spagna dove i concessionari a seguito della privatizzazione del 2003 sono al 100% privati. In Italia, permangono ancora soggetti pubblici fra i concessionari, così che circa il 22% delle strade a pedaggio è ancora saldamente in mano pubblica. Insieme ad ANAS, anche alcuni enti locali sono azionisti di società concessionarie autostradali italiane quali: Società delle Autostrade di Venezia e Padova S.p.a., Milano Serravalle-Milano Tangenziali S.p.a., Autostrada Torino-Ivrea-Valle dAosta S.p.a., Autocamionale della Cisa S.p.a, Autovie Venete S.p.a., Autostrada Brescia Verona Vicenza Padova S.p.a., Autostrada del Brennero S.p.a., Autostrade Centropadane S.p.a., Società Autostrade Valdostane S.p.a., Consorzio per le Autostrade Siciliane, Società Italiana per il traforo del Monte Bianco S.p.a., Società Italiana Traforo Autostradale del Frejus S.p.a., Raccordo Autostradale Valle dAosta S.p.a., Società Italiana traforo del Gran San Bernardo S.p.a.
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3.2 Affidabilità

Nonostante la perdurante assenza di appuntamenti elettorali nazionali, anche nel 2010, causa la necessità di contenere il deficit secondo il diktat comunitario, non sono mancate incursioni normative sulla disciplina delle concessioni autostradali. Si è trattato  come visto  di interventi che sono andati a impattare sui rapporti contrattuali in essere solo limitatamente, con riferimento ad aspetti per natura suscettibili di adeguamenti come i canoni di concessione. Tuttavia, anche se si considera soltanto tale misura, lincidenza dellinterventismo legislativo appare comunque in linea con lanno scorso e pertanto risulta incrementata nellultimo quinquennio. A pesare insieme a tale intervento, infatti, sono ancora le numerose e radicali ingerenze concretizzatesi nel triennio 2006-2008, che sommandosi al provvedimento del 2009 di mera conferma al congelamento semestrale delle tariffe sancito per decreto legge lanno prima come misura anticrisi e al provvedimento di aumento dei canoni concessori del 2010 fanno ammontare a 6 complessivamente gli interventi dellultimo quinquennio (2006-2010). La percentuale del sottoindicatore dellinterventismo legislativo scende così allo 0%.

Non subiscono variazioni, invece, i valori dei sottoindicatori relativi alla confusione istituzionale e al conflitto dinteressi. I soggetti ordinariamente preposti alla regolazione economica del settore sono sempre CIPE, NARS e ANAS S.p.a., ma il Parlamento continua a svolgere il ruolo di regolatore di fatto in ultima istanza. Analogamente permane in capo ad ANAS un vistoso conflitto dinteressi. ANAS infatti seguita a gestire alcune tratte autostradali a pagamento e a rivestire il ruolo di ente concedente per tutte le altre tratte, nonostante sia al contempo autorità di vigilanza e controllo del settore.

[image: img145.jpg]



4. Conclusioni

Il comparto delle infrastrutture autostradali permane ancora scarsamente liberalizzato sotto tutti gli aspetti. Le concessioni continuano a essere difficilmente contendibili e il quadro normativo nel corso dellultimo anno, anziché aumentare in affidabilità, è diminuito. Le procedure di affidamento della costruzione e gestione dei tronchi autostradali restano opache e la presenza di operatori pubblici sempre troppo ingombrante. Ma, soprattutto, in un contesto istituzionale confuso e gravato dal vistoso conflitto dinteressi di ANAS S.p.a. (che dopo leventuale pedaggiamento delle superstrade è destinato a crescere ancora), linterventismo del legislatore è ulteriormente incrementato.

A destare preoccupazione, pertanto, è in particolare lassestamento della disciplina legislativa di settore che, sebbene paia finalmente iniziato dopo anni di consistenti acutizzazioni della percezione del rischio regolatorio, è certamente lontano dallessere concluso. E probabilmente lo sarà finché chi detiene il potere di legiferare non avrà acquisito la consapevolezza che il comparto autostradale e in generale quello infrastrutturale, oltre che essere un ambito dellattività amministrativa, costituisce un vero e proprio mercato, dove le modifiche delle regole tramite disposizioni di legge, anche se comportanti cambiamenti minimi, provocano terremoti.
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Capitolo 9  Servizi postali

di Ugo Arrigo e Andrea Giuricin
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1. Il completamento della liberalizzazione del mercato postale

Il 2011 è per i servizi postali europei lanno del big bang, quello della completa liberalizzazione del mercato, attesa dai primi anni Novanta, dopo il Libro Bianco dellUnione Europea, e faticosamente realizzata per tappe molto graduali nellarco di oltre un decennio attraverso tre direttive comunitarie. La terza direttiva postale,{79} approvata dal Parlamento Europeo nel luglio 2007 ed emanata nel febbraio 2008, ha infatti stabilito che dallo scorso 1° gennaio non possano più essere garantiti diritti monopolistici per nessuna tipologia di prodotto postale, ponendo quindi termine allarea riservata che era rimasta dopo lattuazione della seconda direttiva e che riguardava gli invii postali sino a 50 grammi di peso e con tariffa non superiore a 2,5 volte la tariffa base della categoria più rapida.{80}

In realtà non tutti i 27 Stati dellUnione hanno dovuto completare la liberalizzazione entro linizio di questanno dato che per undici di essi il termine è stato posposto dalla stessa direttiva di un ulteriore biennio. Si tratta di Paesi pervenuti nellUnione con lallargamento, con leccezione di Slovenia, Estonia e Malta che hanno invece liberalizzato, oltre al Lussemburgo e alla Grecia, esentati il primo per le ridotte dimensioni e la seconda per la particolare conformazione geografica. Il peso di questi undici Paesi nel mercato postale comunitario è tuttavia solo del 5%, di conseguenza la piena liberalizzazione ha riguardato sedici Paesi che rappresentano complessivamente il 95% del mercato. 

Sette di questi Paesi, inoltre, corrispondenti a circa metà del mercato europeo complessivo, avevano già scelto autonomamente di attuare la liberalizzazione in anticipo rispetto alle richieste dellUnione. In Svezia e Finlandia la piena apertura del mercato risale addirittura alla prima metà degli anni Novanta, con parecchi anni di anticipo sullo stesso avvio del processo comunitario. Nella piccola Estonia non esisteva monopolio legale al momento dellingresso nellUnione mentre la Gran Bretagna è pervenuta alla completa apertura del mercato nel 2006, la Germania nel 2008 e lOlanda nel 2009. Questa differente tempistica nellapertura del mercato è un evidente segnale del diverso valore assegnato alle liberalizzazioni e ai processi di concorrenza: molto elevato in Scandinavia, Olanda e nelle isole britanniche, consistente anche in Germania, piuttosto ridotto nellEuropa neolatina e in particolare in Italia. 

Occorre infine ricordare che nei nove Paesi che non avevano ancora completato la liberalizzazione, dei quali solo Francia, Italia e Spagna sono di grandi dimensioni, circa la metà del mercato era già legalmente liberalizzata in applicazione delle precedenti direttive postali. I dati precedenti ridimensionano di conseguenza la portata del big bang del mercato postale comunitario dello scorso 1° gennaio: per effetto delle precedenti tappe normative e delle scelte autonome di diversi Paesi, circa i tre quarti del mercato europeo risultavano già liberalizzati, quota ora accresciutasi al 95%. In questi tre quarti liberalizzati si è tuttavia assistito sinora allarrivo di ben poca concorrenza, dato che si stima che solo in Svezia, Olanda e Germania{81} i competitori dellincumbent abbiano raggiunto una quota di mercato complessiva superiore almeno al 10%. 



2. Le ragioni del mancato sviluppo della concorrenza

I fattori allorigine del mancato arrivo della concorrenza nonostante una liberalizzazione legale già ampia negli ultimi anni sono molteplici, dipendendo alcuni dalle caratteristiche del mercato, altri dalle scelte adottate dagli Stati:



1) In primo luogo il mercato dei recapiti è da considerare come un settore maturo, soggetto già da parecchio tempo a unelasticità della domanda rispetto al Pil contenuta.

2) La diffusione di Internet ha notevolmente accelerato il processo di sostituzione tecnologica, favorendo il passaggio dalle comunicazioni cartacee a quelle elettroniche (non solo nel caso delle comunicazioni personali, già poco presenti nei recapiti postali, ma soprattutto in relazione alle comunicazioni finanziarie e commerciali e sino a coinvolgere le testate giornalistiche).

3) La recente recessione economica, congiunta alla sostituzione elettronica, ha portato a volumi generalmente declinanti negli ultimi anni, rallentando le scelte di entrata dei possibili nuovi operatori.

4) Le aziende esistenti, gli incumbent, godono di ampie economie di scala, scopo e densità che portano i livelli di traffico di break even su valori elevati. Incumbent affetti da fenomeni di inefficienza costo consistenti sarebbero in grado di attrarre con maggiore facilità nuovi operatori sul mercato, tuttavia i Paesi che hanno liberalizzato in anticipo si caratterizzano per operatori molto efficienti mentre i rimanenti, tra i quali lItalia, si sono ben guardati dal liberalizzare prima della scadenza.

5) Leccessiva gradualità della liberalizzazione e lutilizzo di limiti di peso/prezzo non ha certo favorito larrivo di nuovi operatori. Che ne sarebbe stato della liberalizzazione del mercato del trasporto aereo se per una decina danni i nuovi vettori, tra cui tutti i low cost, fossero stati autorizzati a imbarcare passeggeri solo oltre gli 80 kg di peso? Difficilmente sarebbero state attivate nuove rotte e nuovi voli con questi limiti. Idem per quanto riguarda lattivazione di nuove reti di recapiti che non avrebbero potuto accettare le lettere sotto 100 g o sotto 50 g, che sono comunque quelle più diffuse. In sostanza lassenza di effetti competitivi significativi è anche la conseguenza delle modalità scelte dallUnione per aprire il mercato.

6) Non bisogna trascurare che tutti gli incumbent, tranne quello olandese, sono a controllo pubblico. Questo implica che i governi, quando attuano la liberalizzazione, vanno nella direzione del mercato ma contro gli interessi dellazienda postale da essi controllata. Questo può indurre una prudenza eccessiva nellattuare la liberalizzazione ma anche ladozione di comportamenti protezionistici che continuino a tutelare lincumbent dai rischi della concorrenza dopo che la protezione rappresentata dalla barriere legali è venuta meno. Ci sono molti modi, che evidenzieremo più avanti, per continuare a tutelare lincumbent dopo la liberalizzazione normativa.



3. Le prescrizioni della terza direttiva postale europea

Ricordiamo brevemente le principali previsioni normative della terza direttiva postale europea:



1) A partire dal 1° gennaio 2011 gli Stati, tranne quelli per i quali è ammesso il posticipo di due anni, non possono più concedere o mantenere diritti esclusivi (monopolio) sulla fornitura di servizi di recapito.

2) Gli Stati debbono invece garantire, anche mediante appalti a prestatori esterni, luniversalità del servizio di recapito: la fornitura del servizio di raccolta e recapito postale a prezzi equi su tutto il territorio nei giorni lavorativi e almeno cinque giorni a settimana.

3) Il perimetro del servizio universale, linsieme dei prodotti postali che debbono essere garantiti con continuità a tutti i cittadini, rimane invariato rispetto alle precedenti direttive e comprende le corrispondenze entro i 2 kg e i pacchi postali entro i 10 kg di peso.

4) Le competenze in tema di regolazione del mercato postale (con particolare riferimento a variabili quali prezzi, qualità e densità dei punti di accesso alla rete) rimangono degli Stati, i quali debbono tuttavia assegnarle a organismi pubblici dei quali deve essere garantita lindipendenza sia dai governi che dagli attori regolati.

5) Gli oneri non equi derivanti dal servizio universale, intesi come i costi non coperti dai relativi ricavi per i servizi e le aree territoriali che il prestatore del servizio universale non coprirebbe se non fosse soggetto a obbligo, potranno essere rimborsati al prestatore tramite fondi pubblici o tramite un fondo di compensazione, già previsto dalle direttive precedenti, finanziato mediante somme a carico degli operatori postali e/o degli utenti stessi dei servizi.



La lettura dei punti precedenti mette in evidenza un fatto rilevante: è lUnione che decide la liberalizzazione ma i singoli Stati hanno margini non ridotti per stabilire come essa avvenga di fatto e come debba essere assegnato, organizzato e finanziato il servizio universale. Questi margini discrezionali rappresentano possibili strumenti di manovra per i Paesi che non amano le liberalizzazioni, utilizzabili per difendere posizione e ruolo delle loro imprese pubbliche. Essi saranno, infatti, tentati di utilizzarli per rimpiazzare le decadute barriere legali allentrata, ormai vietate dallUnione, con ostacoli di differente natura e possibilmente di equivalente efficacia.

Si deve a questo punto far presente al lettore che lostacolo maggiore alleffettiva attuazione della liberalizzazione è proprio la persistente proprietà pubblica della quasi totalità delle imprese postali dei 27 Paesi dellUnione. Il panorama europeo degli assetti proprietari vede infatti due soli casi di controllo privato su 27: le poste olandesi sono da anni completamente privatizzate, una public company senza più alcuna partecipazione dello Stato, mentre le piccole poste maltesi sono controllate da Lombard Bank Malta col 60%. Le poste tedesche sono a controllo pubblico ma contendibili, perché le azioni in mano allo Stato si fermano al 30%, mentre per Austria, Belgio e Danimarca la partecipazione pubblica supera il 50%. In tutti gli altri ventuno casi si ha totale partecipazione pubblica pur essendo quella societaria di diritto privato la forma organizzativa di gran lunga più diffusa. Siamo certi che tutti questi Paesi attueranno la terza direttiva postale nellinteresse del mercato e non nellinteresse dellimpresa controllata? Lo Stato arbitro riuscirà facilmente e diffusamente a prevalere sullo Stato proprietario? Appare in realtà poco probabile e in Italia ancora meno probabile che altrove.



4. Strategie alternative di attuazione della liberalizzazione

È possibile delineare un insieme di scelte che un Paese attento al mercato e disinteressato allincumbent postale deciderà di adottare in sede di recepimento della direttiva comunitaria di liberalizzazione postale:



1) In primo luogo attivare un organismo di regolazione del mercato effettivamente indipendente dal governo e dai soggetti regolati a garanzia della neutralità della regolazione rispetto agli attori in gioco e del corretto svolgimento della competizione.

2) Dotare il regolatore delle funzioni e dei poteri necessari per svolgere il suo ruolo di arbitro e delle necessarie risorse finanziare e di personale.

3) Verificare se il mercato non sia in grado di garantire spontaneamente lofferta del servizio universale su tutto il territorio, senza necessità di imporre obblighi di servizio.

4) Definire in maniera minima il perimetro del servizio universale, comprendendovi solo gli invii postali tipici del lato debole del mercato, cioè gli invii singoli dei consumatori, escludendo invece gli invii dei grandi speditori commerciali (posta massiva, direct marketing, ecc.) in quanto operatori in grado di trovare una soluzione di mercato alle loro esigenze, essendo disponibili a sostenerne i relativi oneri.

5) Verificare quindi se lincumbent è disponibile a coprire il servizio universale, definito secondo il perimetro minimo, senza chiedere compensazioni.

6) In caso di non disponibilità, identificare i segmenti e le aree per le quali loperatore non è disponibile alla copertura gratuita e procedere allassegnazione di ognuna tramite procedure competitive che individuino le soluzioni meno costose.

7) A questo punto è anche possibile rinunciare alla proprietà pubblica dellimpresa postale, essendo ormai il mercato aperto alla concorrenza in grado di garantire gli obiettivi di benessere collettivo senza necessità di azioni pubbliche differenti dalla regolazione.



Quanto più le scelte nazionali effettuate in sede di recepimento della terza direttiva postale risulteranno discostarsi dalle indicazioni dei punti precedenti, tanto più sarà possibile identificare il Paese in oggetto come protezionista verso la sua impresa postale e liberalizzatore solo apparente. Come potevasi facilmente prevedere, nessuna delle scelte dellelenco precedente è stata adottata dallItalia, Paese in cui nel decennio trascorso dallattuazione della prima direttiva postale lo Stato ha svolto da un lato direttamente la funzione di arbitro del mercato, attraverso il Ministero delle Comunicazioni prima e quello dello Sviluppo Economico dopo, e dallaltro la funzione di proprietario del monopolista uscente, Poste Italiane, posseduta dal Ministero dellEconomia. 



5. La liberalizzazione italiana delle poste: una lunga storia di ammuina

In tutto il mondo per liberalizzazione di un mercato si intende il processo attraverso il quale vengono rimosse le barriere legali, i vincoli normativi che impediscono laccesso agli operatori che desiderano operare nel medesimo. Prima della liberalizzazione, solitamente lofferta è riservata a un monopolista posseduto dal settore pubblico; dopo la liberalizzazione, il mercato è generalmente aperto a una concorrenza effettiva realizzata da una pluralità di operatori. Spesso i processi di liberalizzazione sono accompagnati anche da processi di privatizzazione degli operatori pubblici e nella generalità dei casi da una riforma della regolazione finalizzata a introdurre regole e arbitri neutrali, non sottoposti alla sfera politica, al fine di garantire una competizione su basi paritetiche tra gli operatori e a tutelare i consumatori.

Nel caso italiano il termine liberalizzazione deve essere invece differentemente interpretato e definito: «Sostituzione dei vincoli normativi che impediscono il libero accesso a un mercato con ostacoli di differente natura ed equivalente efficacia», come suggerito alcuni anni or sono nel vecchio blog Liberalizzazioni dellIstituto Bruno Leoni. La liberalizzazione allitaliana è infatti una variante gattopardesca, finalizzata a cambiare tutto nella forma, affinché nulla muti nella sostanza. In Italia, le vere liberalizzazioni non piacciono perché mettono in discussione il carattere corporativo del nostro sistema economico, labitudine a non guadagnare vantaggi e meriti nella competizione di mercato, bensì a contrattare regole del gioco e medaglie direttamente con larbitro. Questo comporta di non liberalizzare di nostra iniziativa, ma solo quando lUnione Europea ce lo impone e in tal caso farlo il meno possibile, il più tardi possibile e nel modo peggiore possibile.

Il caso del mercato postale è un esempio da manuale di questa strategia ed è interessante ricordare brevemente la storia della sua finta liberalizzazione in Italia. LUnione Europea ha iniziato a occuparsi del mercato postale nella seconda metà degli anni Ottanta; ha prodotto un Libro Bianco nel 1990, il quale ha ravvisato lesigenza di uniformare gli standard di qualità dei differenti Paesi e di creare col tempo un mercato unico; ha emanato una prima direttiva, timidamente liberalizzatrice, nel 1997, una seconda nel 2002, che ha ulteriormente aperto il mercato, e la terza nel febbraio 2008, la quale ha previsto la piena apertura del mercato con linizio del 2011.

La prima direttiva europea, quella del 1997, fu recepita nel nostro Paese nel 1999. Sino ad allora il settore era regolato dal Codice postale del 1973, il quale aveva introdotto un regime parzialmente libero da una punto di vista legale, dato che assoggettava a riserva solo le corrispondenze aventi carattere personale e lasciava al di fuori le corrispondenze commerciali, la pubblicità indirizzata, i periodici. In sostanza oltre metà del mercato del recapito era legalmente libero. Inoltre il monopolio era posto in favore dello Stato, non dellazienda pubblica, e permetteva un pluralismo degli operatori, dato che garantiva nellarea riservata concessioni, limitatamente al perimetro comunale delle principali città, anche a numerose agenzie di recapito private.

Rispetto a questo regime la liberalizzazione richiesta dalla prima direttiva europea, relativa alle corrispondenze sopra i 350 grammi e quelle con tariffa superiore a 5 volte il prezzo base, era molto più ristretta, corrispondente a non più del 3-4% del mercato. Poiché lItalia era molto più virtuosa di quanto richiesto dalla direttiva, il governo di allora scelse di ricondurre la nostra virtù a quella minima necessaria, ampliando il monopolio legale sino al massimo consentito dalla direttiva e ponendolo direttamente in favore di Poste Italiane. I numerosi, anche se piccoli, operatori privati esistenti furono invece privati della concessione e, poiché sarebbe stato sconveniente mandare a casa i loro dipendenti per creare il monopolio, fu data loro la possibilità di sopravvivere esclusivamente come prestatori di servizi intermedi per lazienda pubblica nel mercato rimonopolizzato. 

Poiché queste aziende conseguivano la maggior parte dei ricavi dalle commesse di Poste Italiane è evidente che non potevano essere libere di competere con Poste nella minuscola area rimasta legalmente libera. In due tappe successive, nel 2003 e nel 2005, questa piccola area è stata molto ampliata dalla seconda direttiva postale sino a raggiungere dal 2005 circa metà del mercato italiano del recapito. Tuttavia gli operatori privati, cancellati col provvedimento del 1999, non hanno potuto trarne vantaggio. Dal 1999 ad oggi non vi è più stato in Italia pluralismo degli operatori né concorrenza e, nonostante la totale apertura del mercato allinizio di questanno, la quota di mercato imputabile agli operatori privati è inferiore a quella che essi detenevano negli anni Novanta, prima delle direttive europee che volevano liberalizzare il mercato.

Arriviamo così al recepimento in Italia della terza e ultima direttiva postale, quella che prevede la piena liberalizzazione del mercato. Uno di noi, oltre ad aver fatto parte di diverse commissioni ministeriali e dellazienda Poste Italiane negli anni Novanta, ha anche partecipato nel 2007-08 a una commissione tecnica del Ministero delle Comunicazioni, incaricata di studiare un rapido recepimento della terza direttiva postale che stava per essere emanata dallUnione Europea. Ma il governo di allora cadde a gennaio 2008 mentre la direttiva europea fu emanata solo a febbraio, ragion per cui la commissione non poté concludere il suo compito. Nel successivo mese di aprile, alla vigilia delle elezioni, il sottosegretario al Ministero delle Comunicazioni così concludeva un convegno sul tema della liberalizzazione postale organizzato dallUniversità Bicocca:



Lagenda (per il governo che verrà) è dunque rappresentata dai seguenti punti i quali delineano tre precisi obiettivi: (1) In primo luogo adeguare al più presto la nostra regolazione del mercato alla nuova direttiva europea, programmando la liberalizzazione completa del mercato e definendone le regole; (2) In secondo luogo riordinare gli strumenti della regolazione (istituzioni e modalità tecniche), in modo da garantirne indiscusso carattere tecnico/economico e assoluta neutralità in relazione alle parti in competizione sul mercato. Anche se nulla vieta e nulla impedisce a un regolatore ministeriale di agire in questa direzione, la quasi totalità dei 27 Paesi europei si è ormai dotata di un regolatore indipendente e nel caso italiano la soluzione migliore appare lassegnazione delle funzioni allAutorità Garante delle Comunicazioni, come già indicato nella legislatura che si è chiusa nel progetto di riordino delle Autorità indipendenti; (3) Assicurare, infine, la garanzia delluniversalità, in primo luogo la copertura del servizio nellintero territorio nazionale, attraverso strumenti che non siano distorsivi della concorrenza. In un momento difficile per leconomia nazionale, è importante orientarci al mercato e alla concorrenza per il futuro dellItalia. Il mercato postale italiano ha grandi potenzialità ed è necessaria maggiore concorrenza, nel rispetto delluniversalità del servizio, per garantire la crescita del mercato stesso; vi è inoltre bisogno di operatori che siano in grado di competere con lex monopolista. Qualunque governo uscirà dalle urne elettorali dovrà essere necessariamente favorevole al processo di liberalizzazione.



È stato davvero così? Il recepimento della terza direttiva è avvenuto secondo queste indicazioni? A smentirlo è un osservatore del quale non si può sospettare una posizione di parte, lAutorità Garante della Concorrenza e del Mercato. Essa aveva già sostenuto un anno fa, nel formulare le Proposte di riforma concorrenziale ai fini della legge annuale per il mercato e la concorrenza, la necessità dellistituzione di un regolatore indipendente anche per il mercato postale. Il presidente Catricalà aveva inoltre evidenziato in ripetute occasioni nellanno 2010 che lAutorità per le Comunicazioni (AGCOM) poteva assumere il compito di vigilare anche sul sistema postale. 

LAGCOM, a sua volta, manifestava in una segnalazione a governo e parlamento le ragioni che giustificano lestensione al mercato postale dei compiti dellAutorità, tra le quali non è secondario il fatto che in quasi tutti i Paesi dellUnione il regolatore delle telecomunicazioni abbia anche competenza sui servizi postali, mentre nel solo Regno Unito vi è un organismo dedicato allo specifico mercato. Lattivazione di un arbitro indipendente del mercato, già richiesto dalla prima direttiva comunitaria del 1997, è precondizione essenziale per garantire la regolarità della competizione e la sua mancata adozione in Italia ha dato luogo due anni fa allapertura di una procedura dinfrazione, tuttora in corso, da parte dellUnione Europea. Nonostante la terza direttiva europea sia datata febbraio 2008, lItalia ha tuttavia aspettato la vigilia di Natale 2010 per recepirla, senza peraltro seguire le indicazioni delle due Autorità. 



6. I difetti del provvedimento italiano di recepimento

Secondo il giudizio molto critico formulato dallAntitrust nel parere a governo e parlamento dello scorso 15 gennaio, rimasto completamente disatteso, col provvedimento di recepimento: 



1) LAutorità incaricata della regolazione non è un organismo indipendente, bensì unagenzia strettamente dipendente dal Ministero dello Sviluppo Economico.

2) Il compito di garantire il servizio universale viene assegnato in blocco e per un periodo lungo, quindici anni complessivamente, a Poste Italiane in via diretta, senza lutilizzo di procedure a evidenza pubblica.

3) Non è utilizzata la possibilità, indicata dalla direttiva, di «designare più imprese per fornire i diversi elementi del servizio universale e/o per coprire differenti parti del territorio nazionale».

4) Il servizio universale è inoltre identificato nel perimetro maggiore possibile, fattore che accresce lonere che dovrà essere rimborsato dal committente pubblico al prestatore del servizio.

5) Al prestatore del servizio universale sono garantiti benefici fiscali, come lesenzione dallIva, i quali secondo lAntitrust «costituiscono un vantaggio concorrenziale nei confronti degli altri operatori».

6) Le modalità di finanziamento dellonere del servizio universale possono anchesse rappresentare un fattore di distorsione della concorrenza e di penalizzazione dei nuovi entranti essendo Poste, almeno in parte, a carico dei diretti competitori e persino di altri segmenti di mercato (quali il corriere espresso) totalmente estranei al servizio postale tradizionale.

7) Il monopolio legale non viene totalmente cancellato dal provvedimento, contrariamente alle previsioni della direttiva, dato che gli invii raccomandati relativi alle procedure giudiziarie e notifiche a mezzo posta sono ingiustificatamente mantenuti sotto riserva legale. 

8) Le licenze agli operatori per i servizi rientranti nellarea universale sono assegnate dal Ministero dello Sviluppo Economico e non dallAutorità di regolazione.



È evidente come il provvedimento non sia dettato dallintento di creare o difendere un mercato di concorrenza, bensì dallobiettivo di difendere dalla concorrenza loperatore pubblico dominante anche dopo la liberalizzazione legale, assegnandogli una serie di vantaggi, i quali rappresentano altrettanti rischi per la concorrenza: in primo luogo quello che lassegnazione a Poste, non su basi competitive ma in via diretta e in un unico blocco, di un vasto servizio universale sia premessa per il riconoscimento di compensazioni eccessive, in grado di alterare la parità di condizioni tra i competitori; in secondo luogo, rinunciando a scorporare il recapito dai servizi finanziari, la possibilità che Poste Italiane usi i profitti che realizza nella vastissima area dei servizi bancari e assicurativi per sovvenzionare prezzi nel recapito non replicabili dai suoi concorrenti.

Il servizio universale, foglia di fico per continuare a proteggere lincumbent dalla concorrenza dopo che le barriere legali sono venute meno, ha invece ragion dessere esclusivamente come meccanismo di tutela dellutente debole e privo di potere contrattuale, il consumatore individuale abitante in aree periferiche. Proteggendo invece lincumbent e sfuggendo al mercato di concorrenza si rinuncia di fatto a conseguire, come le migliori esperienze europee insegnano, obiettivi di grande rilievo:



1) Ottenere elevata qualità dei servizi, costi e tariffe contenute, elevata domanda dei consumatori e delle imprese e conseguente maggiore valore aggiunto e occupazione nel settore.

2) Avere imprese robuste che possono essere riaffidate al mercato tramite processi di privatizzazione.

3) Avere imprese efficienti e di grandi dimensioni in grado di effettuare acquisizioni allestero e di divenire players nei mercati globali.



Si può concludere questa analisi con una sintesi: con lultimo provvedimento italiano si chiude una perfetta riforma gattopardesca alla fine della quale la libertà economica teoricamente permessa dalle norme è, nello specifico settore postale, molto più ampia rispetto al punto di partenza ma la possibilità effettiva di esercitarla da parte degli operatori economici è divenuta in realtà molto più ristretta.



7. Gli indici di liberalizzazione per il mercato postale

Gli indici sulla liberalizzazione del settore postale di questa edizione registrano già gli effetti della completa apertura del mercato poiché fotografano la realtà dei diversi Paesi alla data del 1° gennaio di questanno. Come in tutte le precedenti edizioni, iniziate nel 2007, essi rappresentano la quantificazione di valutazioni comparative dei differenti aspetti del grado di liberalizzazione dei servizi postali, riferiti sia alla liberalizzazione puramente legale del mercato, sia alla liberalizzazione effettiva dellaccesso per i nuovi operatori, resa possibile dallassenza di barriere allentrata di tipo regolamentare o di altra natura. La valutazione è basata, come nelle edizioni precedenti, sulla costruzione dei seguenti indici:



1) Il Lex Index misurava il grado di apertura legale del mercato postale dei diversi Paesi dellUE-15, pesando i differenti segmenti legalmente aperti alla concorrenza. Esso raggiungeva pertanto il valore massimo di 10/10 nei casi di totale liberalizzazione. Poiché dal 1° gennaio tutti i Paesi solitamente analizzati dal nostro studio, tranne Lussemburgo e Grecia, sono completamente liberalizzati, abbiamo deciso anziché assegnare a tutti il voto più elevato, di affinare la valutazione andando a valutare anche la qualità della liberalizzazione che è stata realizzata, in modo da distinguere tra vere liberalizzazioni e recepimenti troppo prudenti della terza direttiva postale. Poiché un aspetto fondamentale di una buona liberalizzazione è la qualità delle istituzioni che sono create per regolare il mercato abbiamo anche deciso di includere nellindice tale valutazione e di aggiornare conseguentemente la sua denominazione in Lex & Regulation Index.

2) Access Index. Facendo riferimento alla cosiddetta law in action esso valuta, in maniera analoga alle precedenti edizioni, gli ostacoli normativi e regolamentari eventualmente posti allentrata sul mercato, in grado di limitare di fatto le possibilità formali di entrata permesse dalla legge.

3) Liberalisation Index (Lib Index). Rappresenta una sintesi degli indici precedenti ed è costruito pesando il Lex & Regulation Index per il 50% e lAccess Index per il 50%. Rispetto alle precedenti edizioni abbiamo scelto di aumentare il peso del primo indice poiché include ora aspetti relativi alla regolazione che in passato erano in parte considerati nel secondo.



8. Il Lex & Regulation Index

Il Lex & Regulation Index fornisce una misura del grado e della qualità dellapertura legale del mercato postale realizzati nei diversi Paesi. Esso è basato sulla valutazione di cinque differenti aspetti, rappresentati nella Tabella 1:



1) Ampiezza della liberalizzazione legale: ai Paesi con mercato postale totalmente aperto da un punto di vista legale per effetto della terza direttiva, o per precedenti scelte autonome, è stato assegnato il punteggio massimo di 10/10; ai due Paesi inclusi nellanalisi che usufruiscono del rinvio di due anni, Grecia e Lussemburgo, è stato assegnato il punteggio di 4/10, allincirca corrispondente alla quota del loro mercato che è legalmente aperta per effetto delle precedenti direttive.

2) Timing della liberalizzazione: i 10 punti disponibili per questa variabile sono stati assegnati in maniera decrescente partendo dal Paese che ha liberalizzato per primo il mercato, la Svezia; i sette Paesi che hanno atteso la scadenza della terza direttiva conseguono in tal modo 5/10 mentre ai due Paesi che usufruiscono del rinvio è stato assegnato il valore minimo di 1/10.

3) Regolazione tramite Autorità indipendente: tutti i Paesi dellUE-27 tranne lItalia hanno istituito un regolatore indipendente, già previsto dalla prima direttiva postale del 1997. Il penultimo Paese ad adeguarsi è stata la Spagna nel 2010 mentre lItalia, che ha conservato sino allultimo una regolazione di tipo ministeriale, ha previsto tale organismo nel provvedimento di recepimento della direttiva che è entrato in vigore lo scorso marzo, in ritardo rispetto alla scadenza europea. LAutorità italiana non è tuttavia ancora operativa. Ai Paesi con regolatore indipendente è stato assegnato il punteggio massimo di 10/10, allItalia quello minimo di 1/10.

4) Indipendenza del regolatore dallinfluenza del governo: è misurata sulla base di tre aspetti, desunti dallo studio Main developments in the postal sector (2008-10) elaborato nel 2010 da Copenaghen Economics per la Commissione UE: i) se il governo non può dettare linee guida per le politiche del regolatore; ii) se le decisioni del regolatore non sono mai soggette allapprovazione del governo; iii) se il governo non può mai sospendere le deliberazioni del regolatore. Il numero di risposte affermative, il massimo è quindi tre, è riportato nella relativa colonna della Tabella 1. I punti assegnati per questo aspetto sono pari al minimo di 1/10 nel caso di nessuna risposta affermativa, a 4/10 in presenza di una sola risposta affermativa, 7/10 nel caso di due e 10/10 nel caso di tre.

5) Ampiezza dei poteri di regolazione: è misurata sulla base di otto aspetti, anchessi desunti dallo studio Main developments in the postal sector (2008-10): i) se il regolatore approva il sistema di separazione contabile del regolato; ii) se rivede i risultati dellallocazione dei costi del regolato tra servizi universali e non; iii) se può richiedere laccesso ai dati del regolato; iv) se può richiedere al regolato di sviluppare nuovi studi specifici e lattivazione di specifici sistemi di raccolta dei dati; v) se può disporre sanzioni al regolato nei casi di non adempimento; vi) se può ricorrere alle corti di giustizia per ottenere ladempimento del regolato; vii) se può cancellare tariffe illegittime del regolato; viii) se può fissare autonomamente tariffe alternative. Per ogni risposta affermativa è assegnato il punteggio di 1/10 che si aggiunge ad un punteggio base di 2/10, attribuito a tutti Paesi. Il valore massimo di otto risposte affermative è stato riscontrato nel caso del Regno Unito e della Germania, seguiti dalla Svezia con sette risposte affermative.
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La somma delle cinque variabili, ponderate con identico peso, genera la classifica del Lex & Regulation Index, guidata con un punteggio di 9,6/10 dal Regno Unito, al secondo posto la Svezia con 9,2/10, al terzo la Germania con 8,8/10. Altri sette Paesi riportano un punteggio di almeno 8,0/10. LItalia, con appena 4,8/10, chiude invece la classifica, superata persino dai Paesi che hanno ottenuto il rinvio della completa liberalizzazione. Essa risulta particolarmente penalizzata dal ritardo nellistituzione del regolatore indipendente, il quale rappresenta un requisito indispensabile per garantire che la competizione si svolga regolarmente una volta che il terreno di gioco è stato aperto alle gare.



9. Access Index e Lib Index

LAccess Index (Tabella 2) ha lobiettivo di valutare lesistenza effettiva o potenziale di ostacoli regolamentari ed economici allentrata di nuovi operatori sul mercato. Sulla base delle informazioni disponibili di fonte UE, considera cinque aspetti, considerati con egual peso nel processo di aggregazione:



1) La quota di mercato complessivamente raggiunta dai competitori dellincumbent. Purtroppo, in essenza di una misurazione precisa da parte delle Autorità nazionali, dobbiamo limitarci ad evidenziare rispetto ai rimanenti i Paesi nei quali essi hanno superato almeno il 10% (Svezia, Olanda, Germania e Spagna).

2) Se è attuata o meno, e in che forma, la compensazione in favore dellincumbent dei compiti connessi al servizio universale. Lassenza di compensazione è un vantaggio per i nuovi entranti, non gravati dai relativi oneri. Lindice premia i Paesi già liberalizzati che hanno scelto di non introdurre forme monetarie di compensazione attraverso il fondo per il servizio universale; i Paesi che attuavano la compensazione conservando aree di riserva legale dovranno ora scegliere se attivare o meno il fondo, essendo venuto meno dallinizio dellanno lo strumento della riserva. 

3) Il peso dello Stato nella proprietà dellincumbent. Anche se la proprietà pubblica non è di per sé un ostacolo allaccesso al mercato da parte dei competitori, è comunque prevedibile che essa induca alladozione di regole più favorevoli allimpresa controllata.{82} In relazione a questo aspetto sono stati assegnati: (a) 10 punti nel caso di totale assenza di partecipazione pubblica; (b) 8 punti in presenza di partecipazione pubblica inferiore al 50%; (c) 5 punti in presenza di partecipazione pubblica superiore al 50% ma non totalitaria; (d) 3 punti nel caso di totale partecipazione pubblica. 

4) La regolamentazione dellaccesso ai servizi universali non riservati. Sono stati assegnati: (a) 10 punti ai Paesi che prevedono piena libertà dentrata, senza requisiti di licenza o autorizzazione generale; (b) 8 punti ai Paesi che prevedono solo unautorizzazione generale, meno impegnativa rispetto alla licenza; (c) 4 punti agli Stati che impongono la licenza ma solo in relazione ad alcuni servizi dellarea universale (in genere le corrispondenze); (d) 2 punti agli Stati che richiedono la licenza per tutti i servizi dellarea universale.

5) Lesistenza di regimi Iva agevolati per il prestatore del servizio universale (USP), generatori di vantaggi asimmetrici in suo favore. Sono stati assegnati al riguardo: (a) 10 punti ai Paesi che non prevedono alcuna esenzione Iva; (b) 4 punti nellipotesi di esenzione Iva per tutti i servizi universali dellUSP; (d) 1 punto nellipotesi di esenzione per tutti i servizi prestati dallUSP. 
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La Tabella 2 riporta i punteggi assegnati in relazione ai diversi aspetti presi in considerazione. Dalla loro media non ponderata si ricava lAccess Index complessivo dal quale emerge il primato dellOlanda, che con 8,8/10 si rivela il Paese caratterizzato dallassetto più favorevole per lentrata di nuovi operatori. Seguono la Svezia, la Germania e lAustria. LItalia riporta solo 3,4/10 e si colloca allultimo posto i tra i quindici Paesi valutati, avendo effettuato scelte contrarie a quelle ottimali in relazione a tutti le variabili prese in considerazione. 
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Nella Tabella 3 sia il Lex & Reg. Index che lAccess Index sono ribasati ponendo per ognuno il valore più elevato uguale a 100. La media non ponderata dei due indici ribasati genera il Lib Index, indicatore sintetico del grado di liberalizzazione non solo legislativa ma anche regolamentare dei mercati postali. Il Lib Index 2011 segnala il primato dellOlanda, con la Svezia, già in testa alla classifica lo scorso anno, che scende al secondo posto. Sulla base del Lib Index, anchesso ribasato ponendo il valore dellOlanda pari a 100, si evidenzia la seconda posizione della Svezia con 96/100 e la terza della Germania con 93/100. LItalia, con 47/100, ritorna a essere lultima in classifica, lasciando sopra di sé persino Grecia e Lussemburgo, Paesi che hanno ottenuto di rinviare di due anni il completamento della liberalizzazione legale del mercato. Si smentisce così la previsione formulata nella scorsa edizione secondo la quale grazie al rinvio di questi due Paesi saremmo riusciti questanno a classificarci almeno terzultimi. 

È pur vero che il Lib Index dellItalia sale rispetto allo scorso anno, tuttavia ciò si verifica in misura molto marginale: questanno siamo a 47/100, lo scorso anno a 43/100 e se avessimo calcolato lindice secondo le variabili e i pesi di questanno si sarebbe attestato a 41/100. Il miglioramento effettivo è dunque di soli 6/100 nonostante in mezzo ci sia stata la completa liberalizzazione legale. Ma, daltra parte, considerando che le liberalizzazioni allitaliana avvengono, come già ricordato, il più tardi possibile, il meno possibile, nel modo peggiore possibile non dobbiamo stupirci che il nostro Indice non rilevi quasi nulla: non rileva quasi nulla perché non è avvenuto quasi nulla. Il completamento della liberalizzazione postale europea è lennesima occasione perduta per il nostro settore postale e per le liberalizzazioni italiane in generale.
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Capitolo 10  Televisione

di Massimiliano Trovato
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Tra il 2009 e il 2010 il settore televisivo spagnolo ha attraversato significativi cambiamenti, in special modo con riguardo allo status delloperatore pubblico nel sistema. I provvedimenti approvati dal governo di Madrid hanno riformato il finanziamento di RTVE, vietandone a partire dal 2011 il ricorso alla pubblicità sul modello di quanto già stabilito dal legislatore francese e bilanciando tale novità con lintroduzione di un fondo al quale tutti gli operatori commerciali, pay e free, sono tenuti a contribuire con una quota tra l1,5% e il 3% del proprio fatturato, e destinato al finanziamento di RTVE, pur sempre nei limiti del costo del servizio pubblico. Per questultima ragione, il nuovo meccanismo è stato ritenuto legittimo dalla Commissione Europea, che si è limitata a cassare la disposizione che imponeva anche agli operatori di telecomunicazioni di contribuire con lo 0,9% dei ricavi.

Altrettanto significativi, nel periodo in esame, i provvedimenti con cui sono stati autorizzati i servizi a pagamento sulla piattaforma digitale terrestre, e allentati i vincoli per le fusioni tra operatori. A tale proposito, va registrata loperazione con cui Telecinco la filiale spagnola del gruppo Mediaset ha perfezionato lacquisto della concorrente Cuatro e lingresso in Digital+, venendo pertanto a costituire il principale gruppo televisivo del Paese. Laccordo, autorizzato dalla locale autorità Antitrust lo scorso ottobre (ma nuovamente scrutinato proprio nei giorni in cui questo Indice va in stampa) è certo destinato a modificare sensibilmente gli equilibri competitivi del settore.

Per quanto concerne il quadro italiano, senzaltro degna di nota è lemanazione del decreto legislativo 15marzo2010, n. 44 (cd. decreto Romani) con cui il nostro Paese ha recepito la direttiva AVMS; tale provvedimento, che peraltro in parte contraddice lo spirito semplificatorio della direttiva europea, oltre a contenere innovazioni rilevanti immediatamente applicabili per gli operatori televisivi tradizionali (ad esempio in materia di affollamento pubblicitario, con limiti differenziati tra operatori free e pay), si è segnalato soprattutto per le disposizioni dedicate alle nuove forme di servizi audiovisivi non lineari, a cui è stato riservato un trattamento invero penalizzante che i regolamenti integrativi dellAgcom non hanno alleggerito, a dispetto delle dichiarazioni dintenti del presidente Calabrò.

È qui opportuno ricordare, inoltre, le procedure tuttora in corso per la ripartizione del dividendo digitale, interno (cioè destinato ad altri servizi televisivi) ed esterno (utilizzato per servizi di telecomunicazioni). Su entrambe le vicende si possono sollevare delle critiche: nel primo caso, ad apparire discutibile è la scelta dello strumento del beauty contest; vanno inoltre stigmatizzati i rigurgiti protezionistici del Ministero dello Sviluppo Economico, culminati con il coinvolgimento del Consiglio di Stato, che ha correttamente garantito la legittimità della partecipazione alla gara di soggetti controllati da imprese straniere.

Per quanto riguarda i canali 61-69, destinati alla banda larga mobile, destano perplessità tanto le modalità dellasta quanto, ed è ciò che qui maggiormente rileva, le prospettive per gli operatori locali, che in stridente contrasto con il trattamento riservato ai nazionali dovranno in larga parte cessare lattività, a fronte di un indennizzo probabilmente inadeguato.

La valutazione complessiva è del 62%, in lieve riduzione rispetto al 2010; a tale risultato si perviene, essenzialmente, in virtù dellulteriore miglioramento del mix tecnologico spagnolo.



Gli indicatori

Lanalisi si compone di indicatori qualitativi e quantitativi, con la prevalenza di questi ultimi. Come già in precedenza, si è privilegiata lanalisi del mercato rispetto allo studio del quadro istituzionale, così da far emergere con maggior evidenza le differenze tra i sistemi. Per le medesime ragioni, si sono limitati i riferimenti al quadro regolamentare comunitario.

Abbiamo cercato di aumentare lattenzione per il fenomeno della televisione locale, che si manifesta in Spagna e Italia con una vitalità sconosciuta negli altri Paesi europei. Si tratta, naturalmente, di unattività di non agevole misurazione, il che ostacola lapprofondimento dellanalisi in particolare con riguardo al profilo del finanziamento pubblico, che appare prima facie piuttosto rilevante per il mercato iberico. Si tratta, ad ogni modo, di una direzione danalisi, che, laddove le fonti lo permettano, verrà assecondata nelle prossime edizioni di questo Indice.

Due sottoindicatori sono stati eliminati perché non più significativi, a causa dellimpossibilità di reperire dati aggiornati. La ponderazione degli indicatori non ha subito modifiche.



A - Intervento pubblico 60%

i) Operatore PBS 35%
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Valutazione. Le oscillazioni dei diversi indicatori tendono a compensarsi; appare congruo riconoscere lulteriore riduzione dei ricavi relativi di RTVE con una leggera revisione al ribasso della valutazione.



ii) Intervento pubblico nel mercato 85%
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Valutazione. Lesaurirsi degli interventi indiscriminati per favorire la diffusione del digitale terrestre riduce sensibilmente la distanza con il benchmark. Sembra giustificato mantenere un cuneo del 15% per tener conto della nuova e più trasparente regolamentazione del servizio pubblico spagnolo, di cui si è dato conto nel testo.



B - Concentrazione del mercato 62%

i) Concentrazione del mercato 65%
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Valutazione. Si registrano limitati mutamenti nelle quote di mercato. Nel mercato italiano, permane una sostanziale tripartizione dei ricavi. In Spagna Sogecable è stabile intorno al 33%, mentre si può constatare una certa tendenza al livellamento tra gli altri operatori.



ii) Concentrazione del mercato dellascolto 40%
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Valutazione. Anche con riguardo allascolto possiamo segnalare un ulteriore (ma contenuto) miglioramento del quadro spagnolo, in cui i cinque principali operatori terrestri scendono verso una quota complessiva del 60%, contro l80% dei primi due operatori italiani.



iii) Concentrazione del mercato pubblicitario 50%
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Valutazione. Entrambi i mercati pubblicitari si rivelano relativamente più concentrati. Per la Spagna cè un visibile rimbalzo verso i livelli del 2007, dopo la flessione del 2008.



iv) Televisione locale 90%
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Valutazione. Entrambi i Paesi si caratterizzano per un mercato delle televisioni locali estremamente affollato, con centinaia di operatori diversi. Appare leggermente più apprezzabile il risultato spagnolo, anche in virtù della diversa popolosità, e pure al netto dellintervento pubblico a sostegno delle reti locali come mezzo di preservazione delle lingue e delle culture delle autonomie.



C - Concorrenza infrastrutturale 64%

i) Mix tecnologico 65%
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Valutazione. I dati mostrano un certo equilibrio nei mix tecnologici dei due Paesi, con la Spagna che si fa preferire per un più rapido take-up delle nuove modalità di distribuzione, con il completamento dello switch-over, e per la presenza del cavo.



ii) IPTV 60%
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Valutazione. Nuovamente, il dato spagnolo appare più significativo in considerazione della diversa popolosità dei due Paesi.
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Capitolo 11  Servizi finanziari

di Christian Pala e Paolo Pamini
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1. Introduzione

Il grado di liberalizzazione della borsa italiana che descriviamo nelle pagine seguenti è la combinazione di unanalisi quantitativa e di una qualitativa. Un mercato finanziario è tanto più liberalizzato quanto minori sono le barriere di entrata per i singoli investitori privati, quanto minore è lintromissione dello Stato e quanto più indipendenti e credibili sono gli organi di sorveglianza.

Accanto a misure dinput (essenzialmente gli aspetti istituzionali e le capitalizzazioni in mano governativa o vincolate) abbiamo considerato anche determinati aspetti delloutput del processo borsistico, ovvero il risultato delle contrattazioni sul mercato. La nostra scelta è coerente con lapproccio economico delle preferenze rivelate, secondo cui le azioni degli individui tradiscono le loro convinzioni. Ecco perché la nostra misura della liberalizzazione borsistica tiene pure conto del volume relativo delle transazioni (si commercia solo laddove ci siano determinate premesse e garanzie), della capitalizzazione complessiva in relazione al prodotto interno lordo (una misura dellimportanza del mercato finanziario nellintermediazione di capitali) o ancora della capitalizzazione in mani straniere.

Confrontiamo i parametri con un benchmark, nel nostro caso la Svizzera, per permettere unanalisi comparata.

Grazie ai dati storici, ricostruiamo lIndice per lItalia comparato alla Svizzera, e presentiamo le valutazioni di dettaglio dal 2008 al 2010.



2. Analisi quantitativa

2.1 Dati

I dati che permettono la nostra analisi quantitativa della borsa italiana (con lindice FTSE MIB da noi scelto per i calcoli su base aziendale, con 40 società) e della borsa svizzera (con lindice SMI Expanded per i calcoli su base aziendale, con 50 società) provengono dalle fonti qui di seguito elencate. La Borsa Italiana{83} e la SIX Swiss Exchange{84} mettono a disposizione dati aggregati storici per lintero mercato borsistico. Sui loro siti si trovano anche le esatte composizioni aziendali degli indici. I dati aziendali e i tassi di cambio tra euro e franchi svizzeri provengono da Thomson Datastream. Il prodotto interno lordo svizzero è stato scaricato dallufficio federale di statistica.{85}



2.2 Metodologia e scelta del benchmark

2.2.1 Metodologia

Lanalisi quantitativa della borsa italiana e di quella svizzera si divide in due parti. La prima prende in considerazione vari aspetti legati alla capitalizzazione borsistica, la seconda il volume delle transazioni borsistiche.

Mettiamo la capitalizzazione borsistica in relazione al prodotto interno lordo nazionale; analizziamo la distribuzione e la concentrazione delle capitalizzazioni aziendali; consideriamo la capitalizzazione direttamente nelle mani dello Stato, quella nelle mani di investitori stranieri e quella non liberamente commerciabile perché vincolata per motivi strategici.

Analizziamo il volume borsistico dellintero mercato azionario e ci concentriamo poi sui singoli volumi aziendali. In particolar modo, ci chiediamo in quale misura il volume complessivo delle transazioni sullintero mercato borsistico sia riconducibile alle aziende più commerciate.



2.2.2 Rappresentatività degli indici

Quando possibile, lavoriamo con dati relativi allintero mercato finanziario nazionale. Nel caso di statistiche più dettagliate sulla base di dati aziendali, prendiamo come indicatore le aziende italiane che compongono il FTSE MIB (40 titoli quotati) e quelle svizzere che compongono lo SMI Expanded (50 titoli quotati). Questi indici coprono per lItalia circa l80% della capitalizzazione complessiva e per la Svizzera addirittura oltre il 90%, il che li rende assai rappresentativi. Non si dimentichi da ultimo che il FTSE MIB e lo SMI Expanded comprendono le aziende con la maggior capitalizzazione e la maggior liquidità del mercato finanziario nazionale. Le statistiche italiane degli anni passati si riferiscono allo S&P Mib, lindice ora sostituito dal FTSE MIB.



2.2.3 Svizzera come benchmark

Abbiamo scelto la borsa svizzera come benchmark per vari motivi. La piazza finanziaria svizzera ha unalta capitalizzazione borsistica relativa al Pil, che manifesta in termini relativi e assoluti il suo alto grado di sviluppo. La legislazione svizzera è in generale paragonabile e compatibile con quella europea, un aspetto che esclude invece le grandi piazze finanziarie dOltreoceano. La vicinanza anche geografica con lItalia, e le massicce manovre pubbliche che il Regno Unito ha varato nel proprio mercato finanziario durante lultima crisi finanziaria, ci hanno infine portato ad abbandonare Londra come benchmark alternativo, lunico a nostro avviso in Europa che avrebbe potuto essere preso in considerazione.



2.3 Analisi della capitalizzazione

Lanalisi della capitalizzazione borsistica comprende i seguenti aspetti: la capitalizzazione di mercato in rapporto al prodotto interno lordo (Pil); la distribuzione e concentrazione delle capitalizzazioni aziendali allinterno dellindice di mercato; la capitalizzazione in mano straniera, quella in mano statale e quella vincolata per obiettivi strategici.



2.3.1 Capitalizzazione e Pil

Il rapporto tra capitalizzazione dellintero mercato azionario di una nazione e il suo prodotto interno lordo dà subito unidea del ruolo che la borsa gioca nellintermediazione finanziaria. La Figura 1 confronta lancora modesto ruolo della borsa italiana con quello in stadio più che avanzato di quella svizzera. Le scale logaritmiche permettono di confrontare le dimensioni relative della contrazione che sia il mercato italiano sia quello svizzero hanno vissuto nel 2008. Si noti parallelamente la più rapida ripresa vissuta dalla borsa italiana nel 2009 rispetto a quella svizzera e la correzione italiana nel 2010.
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2.3.2 Distribuzione della capitalizzazione

Riteniamo molto interessante analizzare le capitalizzazioni delle singole aziende che compongono lindice azionario (quindi i 40 titoli del FTSE MIB per lItalia e i 50 titoli dellSMI Expanded per la Svizzera). Le Figure 2 e 3 visualizzano le distribuzioni di frequenza delle capitalizzazioni. Per permetterne il paragone, le capitalizzazioni svizzere (in franchi svizzeri) sono state espresse in euro al cambio di mercato medio dellanno in esame. I boxplot della Figura 3 facilitano il paragone fra le capitalizzazioni mediane, dei quartili e dei casi estremi. Italia e Svizzera non differiscono sostanzialmente luna dallaltra; la prima ha una maggiore dispersione e un minor numero di grandi imprese. Entrambe le borse segnalano una diffusa ripresa delle capitalizzazioni aziendali nel 2010, dopo la contrazione del 2009.

[image: img173.jpg]

[image: img174.jpg]



2.3.3 Concentrazione della capitalizzazione

Una statistica utile per caratterizzare la capitalizzazione delle aziende quotate è il coefficiente di Gini, che con un valore da 0 a 1 ne indica il grado di concentrazione. Nel caso in cui tutte le aziende avessero la stessa capitalizzazione, il coefficiente di Gini varrebbe 0. Qualora ununica ditta ricoprisse praticamente lintero mercato, il coefficiente di Gini sarebbe molto vicino a 1. Fatta questa premessa, un minore coefficiente di Gini è un buon segno per un mercato ben differenziato. La Figura 4 mostra levoluzione della concentrazione aziendale nel corso degli anni per SMI Expanded e FTSE MIB. La concentrazione è stabile nel tempo e lindice svizzero è leggermente più concentrato di quello italiano.
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2.3.4 Capitalizzazione in mano straniera

Un ulteriore indicatore dello sviluppo di un mercato finanziario è la capitalizzazione in mani straniere. Migliori istituzioni e opportunità finanziarie di un Paese si esprimono anche in una maggiore permeabilità ai capitali stranieri. Possiamo osservare nelle Figure 5 e 6 quale percentuale della capitalizzazione di ogni singola azienda sia in mani straniere. Da entrambe le rappresentazioni risulta che le aziende svizzere hanno tendenzialmente una maggior quota della loro capitalizzazione in mani straniere. Riteniamo positivo il progressivo aumento delle quote aziendali italiane in mano straniera, benché sia rallentato nel 2010.

Aggregando gli equivalenti dati monetari possiamo calcolare nella Figura 7 la capitalizzazione aggregata in mani straniere e rapportarla alla capitalizzazione dellintero indice borsistico. Lanalisi è molto interessante, perché nel complesso sembra essere ora la borsa italiana quella più permeabile ai capitali stranieri, soprattutto nel 2009 e nel 2010. È tuttavia fortemente possibile che solo poche grosse aziende italiane abbiano una marcata capitalizzazione straniera. In questo caso le aziende italiane non sarebbero nel loro complesso molto permeabili ai capitali doltre confine. Le Figure 5 e 6 già lasciavano presagire una tale realtà dei fatti, che la Figura 8 conferma. Per ogni anno e mercato, le due colonne indicano la media delle singole quote straniere aziendali a confronto con la quota straniera media dellindice già vista in Figura 7. Nel caso di un mercato generalmente poco penetrato da capitali stranieri (presenti solo in poche determinate aziende), la seconda colonna è maggiore della prima: era il caso italiano fino al 2007 (non più raffigurato nella Figura 8). Qualora figurino capitali stranieri in molte aziende quotate (anche in quelle piccole), la prima colonna è maggiore della seconda: è il caso svizzero. È rallegrante osservare il netto miglioramento mostrato dal FTSE MIB negli ultimi tre anni.

Tutto quanto detto si può riassumere nella statistica riportata nella Figura 9: il rapporto tra media delle quote straniere aziendali e la quota straniera media dellindice, ovvero delle altezze delle due colonne messe di volta in volta a confronto nella Figura 8. Un valore minore di 1 è un cattivo segnale, maggiore di 1 un buon segnale. Le statistiche italiane fino al 2008 si basano sullo S&P Mib, lindice di riferimento di allora. Spicca il miglioramento italiano avvenuto tra il 2007 e il 2008, così come il generale peggioramento vissuto dallItalia e dalla Svizzera nel 2009 e nel 2010. La crisi finanziaria sembra aver ridotto gli investimenti stranieri soprattutto nelle piccole aziende, sia in Italia sia in Svizzera.
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2.3.5 Capitalizzazione in mano pubblica

Un aspetto particolarmente importante per unanalisi del mercato finanziario è il grado di commistione diretta dello Stato attraverso la detenzione di azioni delle aziende quotate. La Figura 10 mostra una realtà molto triste per il mercato italiano: tra il 6% e l8,5% dellintera capitalizzazione dellFTSE MIB è direttamente in mano pubblica. A titolo di paragone, in Svizzera oscilla tra l1% e il 2%, riconducibili alla partecipazione della Confederazione in Swisscom, lex monopolio delle telecomunicazioni. La presenza dello Stato italiano è molto forte in A2A (55% nel 2010), Finmeccanica (32% nel 2010), ed ENI (20% nel 2010). A favore dellItalia va notato che non vè più la forte esposizione statale in Alitalia (50% nel 2007) e che quella in ENEL è scesa dal 22% nel 2009 al 14% nel 2010. Va precisato che non consideriamo le partecipazioni pubbliche indirette, per esempio quelle in pancia alla Cassa Depositi e Prestiti in Italia o le banche cantonali in Svizzera. La Figura 11 mostra le distribuzioni delle quote relative in mano pubblica delle capitalizzazioni aziendali. Le statistiche sono conservative perché non tengono conto della capitalizzazione in mano a comuni e regioni (o cantoni, per la Svizzera). La generale contrazione borsistica degli ultimi anni ha portato a un preoccupante aumento del peso dello Stato nelle capitalizzazioni borsistiche. Benché in punti percentuali laumento della capitalizzazione in mano pubblica sia maggiore in Italia, in termini relativi la Svizzera ha vissuto nel 2009 unaccelerazione maggiore.
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2.3.6 Capitalizzazione vincolata

Quando parte della capitalizzazione aziendale è vincolata per scopi strategici, diventa più difficile per gli investitori non dominanti influenzare la conduzione aziendale e il management è esposto a una minore pressione di mercato. Le Figure 12 e 13 mostrano la distribuzione delle quote aziendali vincolate, quindi il grado di rigidità del capitale aziendale. Stupisce sia nel caso italiano sia in quello svizzero lestrema eterogeneità. Alcune aziende sono totalmente aperte a qualsiasi investitore, altre hanno vincolato addirittura l80% del proprio capitale. I boxplot della Figura 13 mostrano in modo chiaro la maggior tendenza in Italia a vincolare per scopi strategici parte della capitalizzazione aziendale, riducendo così il grado di libertà e di influenza dei singoli investitori. Inoltre, le quote vincolate in Svizzera sono ulteriormente scese nel 2010, mentre rimangono stabilmente alte in Italia.

Laggregazione di questi dati a livello di indice (Figura 14) mostra la gravità di quanto già accennato per lItalia: più del 30% dellintera capitalizzazione dellindice è in realtà vincolata per questioni strategiche e quindi direttamente non commerciabile, mentre in Svizzera questa quota si aggira attorno al 10% e segnala come già accennato una continua diminuzione negli anni.
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2.4 Analisi del volume

Il volume delle transazioni sulla piazza finanziaria, esprimibile in unità monetarie o in numero di titoli commerciati, è unimportante misura della vitalità e del grado di sviluppo di un mercato. Dopo aver considerato il volume aggregato dellintero mercato, andremo ad analizzare nel dettaglio i volumi aziendali. Cercheremo di capire se vengano commerciate solo alcune aziende, un classico sintomo di un mercato ancora immaturo, o se molte aziende siano corresponsabili del volume aggregato.



2.4.1 Volume aggregato

Se consideriamo lintera borsa italiana e lintera borsa svizzera possiamo osservare delle dinamiche molto simili tra loro. La Figura 15, con scale logaritmiche per facilitare il confronto di variazioni relative, indica tendenze simili tra Italia e Svizzera nel corso degli anni. A difesa di Piazza Affari si noti che la borsa svizzera è sì più importante in termini assoluti (maggiore capitalizzazione), ma che il volume di scambio relativo è maggiore per quella italiana. Il rapporto tra volume di mercato e capitalizzazione è esplicitamente tracciato nella Figura 16. La crisi finanziaria del 2009 ha fortemente contratto i volumi di scambio, in termini relativi ancor più per lItalia che per la Svizzera. Nel 2010, il volume relativo italiano si è ripreso, mentre quello svizzero è rimasto ai livelli del 2009.
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2.4.2 Distribuzione dei volumi di compravendita aziendali e loro concentrazione

Possiamo guardare più nel dettaglio quanto sia viva la compravendita dei singoli titoli. Le distribuzioni dei volumi relativi sono rappresentate nelle Figure 17 e 18, dalle quali risulta che SMI Expanded e FTSE MIB hanno distribuzioni simili, con in Svizzera qualche azienda in più che polarizza il turnover.
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Possiamo confrontare il volume monetario delle 10 aziende più trattate con quello delle 40 aziende più trattate. Scegliamo 40 aziende per paragonare il FTSE MIB (40 titoli) con lo SMI Expanded (50 titoli). La Figura 19 mostra unimportante realtà: mediamente, per Italia e Svizzera, il 25% delle aziende più commerciate genera l80% del volume delle 40 aziende più commerciate!

Per ottenere una misura qualitativa sui volumi aziendali possiamo applicare la stessa metodologia già scelta per lanalisi della capitalizzazione aziendale: confrontiamo la media dei volumi aziendali relativi con il volume medio dellindice e ci chiediamo se poche aziende generino la maggior parte del volume complessivo. La Figura 20 visualizza questo confronto, da cui risulta uninteressante particolarità: fino al 2008, la polarizzazione dei volumi della borsa italiana è maggiore di quella svizzera. In altre parole, nello S&P Mib succedeva ancor più che nello SMI Expanded che poche aziende causassero gran parte del volume. Lo si capisce confrontando per ogni mercato e anno le due colonne della Figura 20: buon segno è se la media non ponderata dei volumi relativi aziendali (prima colonna) è maggiore del volume medio (seconda colonna). Il confronto mostra chiaramente che fino al 2008 nella borsa italiana poche aziende generavano gran parte del volume complessivo delle compravendite. Nel 2010, per la prima volta da quando pubblichiamo questo Indice, è invece la Svizzera a marcare una forte concentrazione dei volumi aziendali.

Il rapporto tra le due colonne della Figura 20 è mostrato nella Figura 21. Se la statistica è minore di 1 abbiamo un cattivo segnale (poche aziende dominanti), se maggiore di 1 un buon segnale (volume disperso tra molte aziende). La borsa italiana non è certamente messa bene, e purtroppo quella svizzera ha peggiorato la propria posizione negli ultimi anni (molto probabilmente a causa delle tante transazioni di titoli bancari in netta crisi). Benché la contrazione dei volumi registrata nel 2009 avesse tuttavia lasciato presupporre un cambio di tendenza, il 2010 ha confermato il progressivo peggioramento svizzero e la stabilità italiana. Paragonata alla Svizzera, lItalia è così notevolmente avanzata nel 2010. Come già accennato, le statistiche italiane fino al 2008 si basano sullo S&P Mib, lindice di riferimento di allora.
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2.5 Analisi delle Offerte Pubbliche dAcquisto (OPA)

Lanno scorso abbiamo ampliato lanalisi della borsa italiana includendo le offerte pubbliche dacquisto (OPA). Ringraziamo Luca Enriques per questo utile input emerso durante la presentazione dellIndice 2009. Riteniamo che un maggior numero di OPA esprima una misura positiva per il giudizio di una borsa, poiché indica una buona capacità di attirare nuove imprese e nuovo capitale.

Coerentemente con la struttura analitica finora adottata, riconduciamo le OPA sia ad aspetti legati allanalisi della capitalizzazione borsistica (a questo scopo consideriamo la capitalizzazione delle OPA) sia ad aspetti relativi al volume di transazioni (a questo scopo consideriamo il numero di OPA).

Concluderemo che in Italia cè un numero di OPA, relativo al numero totale di titoli quotati, paragonabile a quelle svizzere, ma sono OPA con capitalizzazione minore di quello presente in Svizzera. Non solo in termini assoluti, bensì anche paragonando le nuove capitalizzazioni rispetto allintera capitalizzazione borsistica. Questo è un dato molto rilevante ai fini delle nostre analisi.



2.5.1 Capitalizzazione delle OPA

Nella presente sottosezione consideriamo la capitalizzazione delle nuove emissioni di azioni (Offerte Pubbliche dAcquisto, OPA) rispetto alla capitalizzazione di tutta la piazza finanziaria nazionale. Questo rapporto è una sottocomponente dellanalisi della capitalizzazione per il calcolo dellIndice 2011.

La Figura 22 mostra levoluzione temporale della capitalizzazione percentuale delle OPA in Italia e in Svizzera tra il 2006 e il 2010. È importante ricordare che lintroduzione in Italia nel luglio 2006 del nuovo indice MTA International, pensato per le ditte estere, ha prodotto molte OPA nel 2006 e nel 2007. La situazione si è poi normalizzata nel 2008 e nel 2009. Per questo motivo, ricalcoliamo retrospettivamente solo lIndice 2010 e 2009 (questultimo basato sui dati del 2008) includendo lanalisi delle OPA. Per quanto riguarda la Svizzera, è interessante notare che la crisi finanziaria non ha assolutamente diminuito laumento relativo di capitalizzazione generato attraverso le OPA. Poiché nel 2009 e nel 2010 la capitalizzazione totale della borsa svizzera è addirittura leggermente aumentata, la crescita che lindicatore svizzero mostra negli ultimi due anni è soprattutto legata allaumento dei capitali raccolti con le OPA di ogni anno. Colpisce in particolar modo il balzo in avanti che sia lItalia sia la Svizzera hanno registrato nel 2010.
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2.5.2 Numero di OPA

Oltre alla dimensione monetaria delle nuove emissioni (Offerte Pubbliche dAcquisto, OPA), ci interessa sapere se le OPA siano un fenomeno legato a poche emissioni o tocchino molti nuovi titoli. A tale scopo analizziamo in questa sottosezione il numero di OPA rispetto al numero totale di titoli quotati sulla piazza finanziaria nazionale.

La Figura 23 conferma quanto già accennato nel commento di cui sopra: il lancio in Italia del MTA International nel luglio 2006 ha indotto nel 2006 e nel 2007 un numero straordinario di OPA, che si è poi stabilizzato nel 2008 e nel 2009. A conferma di questa interpretazione dei dati non vi è solo landamento della capitalizzazione delle OPA già commentato nella Figura 22, bensì anche la constatazione, nella Figura 23, che dal 2008 lItalia si sia allineata sugli ordini di grandezza svizzeri. Mediamente, su 100 titoli trattati in borsa ne vengono annualmente emessi tra uno e due nuovi. La relazione mostrata nella Figura 23 confluisce nellIndice di liberalizzazione quale sottocomponente dellanalisi del volume borsistico. Nel 2010, il numero di OPA rispetto al numero totale di titoli quotati ha registrato un chiaro aumento che manca nella borsa svizzera. Le Figure 22 e 23 lasciano intendere che nel 2010 la Svizzera abbia vissuto poche OPA di grandi dimensioni.
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3. Analisi qualitativa

Nellanalisi qualitativa ci concentriamo sugli organi di vigilanza e regolamentazione del mercato finanziario. La necessità di regolare i mercati finanziari può essere compresa in riferimento al lavoro sulla teoria dellequilibrio generale di Kenneth Arrow e Gerard Debreu{86} a metà degli anni Cinquanta del secolo scorso, nella quale dimostrarono come un mercato completo non necessiti di organi regolatori, bensì solo di una struttura legale che permetta lenforcement contrattuale. Il mercato finanziario si distanzia però da questa situazione ideale poiché non tutti i tipi di rischio sono commerciabili, non tutti i tipi di portafogli sono accessibili da tutti gli utenti del mercato, le informazioni sui prodotti finanziari non sono simmetricamente distribuite e sussistono costi di transazione per la compravendita di prodotti finanziari.

La domanda centrale non è quindi se un mercato finanziario debba avere un apparato giuridico-istituzionale di supporto e monitoraggio, bensì chi lo fornisca e come.

Lanalisi qualitativa evidenzia come sia i regolatori italiani sia quelli svizzeri siano fondamentalmente dei buoni regolatori. In Italia manca tuttavia il principio dellautoregolamentazione, e andrebbe aggiunto un maggiore distacco dagli organi politici quali il Consiglio dei Ministri e il Ministero dellEconomia, che, almeno sulla carta, hanno diritto di veto su punti fondamentali quali la nomina di un nuovo membro della commissione o lapprovazione del bilancio annuale e possono quindi facilmente influenzarne le decisioni. Rispetto alledizione dello scorso anno, i nostri giudizi non sono cambiati.



3.1 Metodologia

Analizziamo gli organi di controllo della borsa italiana (la Commissione Nazionale per le Società e la Borsa, dove è competente anche la Banca dItalia) per poi paragonare la situazione italiana con quella svizzera come abbiamo fatto nella parte quantitativa. Per rendere il più trasparente possibile il nostro lavoro, permetterne la replicabilità e ridurne larbitrarietà, abbiamo adottato uno standard internazionale di valutazione per gli organismi regolatori, fornito dalllnternational Organisation of Securities Commissions,{87} del quale abbiamo preso la parte rilevante per la valutazione dei regolatori e che in alcuni casi abbiamo adattato segnalandone debitamente il modo. Questo approccio rispetta quella che secondo noi dovrebbe essere una visione liberale della funzione del regolatore. Per facilitare la composizione dellIndice e la comparazione con i dati quantitativi abbiamo convertito le osservazioni qualitative di ogni principio guida in valori numerici secondo questa mappatura:



1) Pienamente implementato = 1

2) Largamente implementato = 0,66

3) Parzialmente implementato = 0,33

4) Non implementato = 0



3.2 Principi qualitativi e valutazione

LInternational Organisation of Securities Commissions evidenzia trenta principi per valutare la regolazione di un mercato finanziario. Di questi, scegliamo i primi tredici che riguardano le funzioni del regolatore e consolidiamo i principi 3-8-9-10 nel principio iii della lista sotto presentata. A nostro avviso questi quattro principi di natura interventistica dovrebbero avere un peso minore. Lanalisi qualitativa della liberalizzazione della borsa italiana si basa pertanto sui seguenti dieci criteri:



i) Avere delle responsabilità chiare e obiettivamente dichiarate.

ii) Essere indipendente.

iii) Avere poteri e risorse adeguati al compito e usarli in modo credibile.

iv) Adottare dei processi decisionali chiari e coerenti nel tempo.

v) Implementare degli standard professionali di livello internazionale.

vi) Essere un organismo autogestito.

vii) Avere degli standard per lautogestione.

viii) Nel caso di più enti avere un canale per la condivisione delle informazioni.

ix) Nel caso di più enti avere dei meccanismi per lo scambio delle informazioni.

x) Avere e favorire i rapporti internazionali con gli altri enti.



La Tabella 1 riporta per Italia e Svizzera i valori dei dieci indici qualitativi e denota notevoli lacune nel sistema italiano. In particolare la borsa italiana non ha il giusto grado dindipendenza rispetto al legislatore. Lo si evince dal principio ii (la nomina dei membri della commissione di controllo è sottoposta allapprovazione del Presidente della Repubblica su proposta del Presidente del Consiglio), dal principio iii (il bilancio e il compenso dei membri del consiglio damministrazione sono sottoposti allapprovazione del Consiglio dei Ministri su proposta del Ministro delle Finanze) e dai principi vi e vii (lautoregolamentazione della CONSOB è sottoposta al Presidente del Consiglio e al Consiglio dei Ministri). A titolo di confronto, si consideri la situazione svizzera, dove la supervisione del mercato si basa su un meccanismo di autoregolazione sorvegliato dallautorità federale di vigilanza sui mercati finanziari, FINMA.{88} La comunicazione e la suddivisione di competenze fra la Banca dItalia e la CONSOB non sembrano invece essere un problema. Perlomeno sulla carta, le competenze sono chiaramente esposte e regolate.{89}

Desideriamo concludere lanalisi commentando la generale tendenza di tutta lélite politica mondiale, dopo la crisi finanziaria del 2008, a imbrigliare i mercati finanziari attraverso la moltiplicazione delle regolamentazioni. Anziché risolvere il problema alla sua origine, si è cercato pertanto di correggere le deformazioni dei mercati causate da precedenti regolamentazioni e da politiche monetarie attive estendendo lapparato burocratico di controllo, una strategia che storicamente ha sempre peggiorato la situazione.{90}
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4. Indice della liberalizzazione borsistica

4.1 Struttura dellIndice

Abbiamo diviso lIndice in tre parti, ognuna delle quali rappresenta uno degli indicatori presentati sopra, secondo noi rappresentativi del grado di liberalizzazione del mercato finanziario. La prima parte comprende misure di capitalizzazione quali quella statale, quella in mano straniera e quella vincolata. Ponderiamo al 51% questa prima parte dellindice.

La seconda parte è dedicata al turnover (volume di transazione), importante per valutare il grado di liquidità e quindi la vivacità del mercato borsistico, cui assegniamo il 24% del valore totale. Questa seconda parte comprende nella fattispecie il turnover aggregato e le statistiche sui turnover aziendali sopra descritte.

A partire dallanno scorso, e retrospettivamente per lindice 2009, la capitalizzazione delle OPA confluisce nella prima parte, mentre il numero di OPA confluisce nella seconda.

La terza e ultima parte si concentra sullanalisi qualitativa dei regolatori e permette di valutare lapparato legale e burocratico attorno ai mercati finanziari. 

Calcoliamo lIndice italiano e quello svizzero in termini assoluti rispetto a un valore teorico (Tabella 2). Per permettere una visione più dettagliata del sistema finanziario italiano procediamo poi con il calcolo dellIndice relativo italiano rispetto alla Svizzera (Tabella 3).
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4.2 Trasformazioni

Alcuni dei dati raccolti sono per loro natura espressi in milioni o in migliaia di unità e non si muovono nellintervallo da 0% a 100%. Per permetterne laggregazione nella costruzione dellIndice li abbiamo trasformati usando una funzione logistica inversa
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che fornisce dei valori compresi fra zero e uno. La Figura 24 rende graficamente lidea al variare dei valori di a e b. Calibriamo di caso in caso la trasformazione logistica inversa in modo da associare al minimo valore realisticamente osservabile un valore dello 0,1 e al massimo valore realisticamente osservabile un valore dello 0,9.

Qui di seguito elenchiamo quali dati sono stati trasformati e quali funzioni abbiamo usato per modificarli.



i. Capitalizzazione totale limite superiore della funzione posto a 2.500 miliardi di euro (il valore più alto è stato riscontrato in Svizzera nella fase espansiva del 2007 ed equivaleva a 2.300 miliardi di euro); limite inferiore posto a 800 miliardi di euro.

ii. Rapporto tra capitalizzazione del mercato e Pil: limite superiore posto a 4; limite inferiore posto a 0.

iii. Rapporto tra media delle quote straniere e quota straniera media dellindice: limite superiore posto a 4; limite inferiore posto a 0.

iv. Turnover aggregato: limite superiore posto a 3.000 miliardi di euro; limite inferiore posto a 1.000 miliardi di euro.

v. Rapporto fra turnover e capitalizzazione del mercato: limite superiore posto a 2,5; limite inferiore posto a 0,5.

vi. Rapporto fra media ponderata e media non ponderata del turnover: limite superiore posto a 2,5; limite inferiore posto a 0,5.

vii. Rapporto fra capitalizzazione in mano pubblica e capitalizzazione totale dellindice: limite superiore posto a 0,1; limite inferiore posto a 0.

viii. Rapporto fra capitalizzazione in mano straniera e capitalizzazione totale dellindice: limite superiore posto a 0,1; limite inferiore posto a 0.

ix. Rapporto fra capitalizzazione vincolata e capitalizzazione totale dellindice: limite superiore posto a 0,5; limite inferiore posto a 0.

x. Media quote straniere aziendali: limite superiore posto a 0,1; limite inferiore posto a 0.

xi Quota straniera media: limite superiore posto a 0,1; limite inferiore posto a 0.

xii Rapporto fra numero di OPA e numero totale di titoli attualmente commerciati: limite superiore posto a 0,02; limite inferiore posto a 0.

xiii Rapporto fra la capitalizzazione delle OPA e capitalizzazione totale dellindice: limite superiore posto a 0,05; limite inferiore posto a 0.
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4.3 Valutazioni per gli anni 2008, 2009 e 2010

La tabella 4 riporta levoluzione storica del confronto tra la borsa italiana e quella svizzera. In generale lindice conferma la sensazione avuta durante lanalisi delle sue singole componenti, ovvero che la piazza finanziaria italiana stia progressivamente riducendo il gap che la distanzia qualitativamente e quantitativamente da quella svizzera, rimane tuttavia molta strada da fare.

Lentusiasmo dato dal miglioramento italiano che lIndice delle liberalizzazioni segnala nel 2010 va inoltre smorzato sottolineando quanto ciò sia piuttosto da ricondurre al progressivo peggioramento della situazione svizzera.
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Capitolo 12  Ordini professionali

di Silvio Boccalatte
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1. Premessa

Il quadro generale del sistema normativo in materia di professioni non risulta mutato rispetto al passato: per lanalisi generale si rinvia integralmente, quindi, alle edizioni precedenti.

Nonostante latmosfera di attesa che ha contraddistinto linizio dellattuale legislatura, due sono i dati che, ormai, emergono in modo evidente: da una parte, ogni velleità di una riforma complessiva di tutto il sistema delle professioni intellettuali sembra dimenticata; dallaltra parte, limmobilismo sembra prevalere sulle spinte al cambiamento, anche parziale.

Si tratta di rilievi non certo positivi, soprattutto se confrontati con alcune dichiarazioni rilasciate dallex Ministro della Giustizia, Angelino Alfano, poco più di due anni fa. Si auspica fortemente che il Governo riprenda lidea di proporre una riforma generale delle professioni intellettuali,{91} optando senza tentennamenti verso il mercato e la libera concorrenza, nonché abbandonando deboli progetti di riforme settoriali: ci si riferisce, specificamente, alla riforma dellordinamento forense  attualmente in discussione in Parlamento  che è priva di aspetti innovativi e, di fatto, risulta essere unanacronistica riedizione della legge vigente, sebbene tradotta in linguaggio certamente più moderno rispetto a quello degli anni Trenta. 



2. La scelta delle professioni di riferimento, la quota di ordinismo e il Paese di confronto

Le professioni considerate nellanalisi, come nelledizione 2010, sono dieci: 



 1. avvocati; 

 2. contabili;

 3. architetti; 

 4. ingegneri;

 5. assistenti sociali;

 6. giornalisti;

 7. agrotecnici;

 8. dottori agronomi e dottori forestali;

 9. periti agrari;

 10. geometri.



Il Paese di riferimento rimane la Gran Bretagna, e, più specificamente, lInghilterra. Per le motivazioni che hanno portato alla scelta delle categorie analizzate, nonché dellordinamento giuridico straniero di riferimento, si richiamano le edizioni precedenti dellIndice delle liberalizzazioni, così come vi si rinvia per la scelta degli indicatori e per il calcolo della media ponderata: tutto ciò è riprodotto in questa edizione senza alcuna modifica.

Vale la pena ricordare che ogni confronto è effettuato con la best practice inglese a partire dal 2007: nellarco del 2010, in Inghilterra non si registrano modifiche rilevanti ai fini del presente studio (pur essendo entrato in vigore il nuovo codice deontologico degli architetti britannici).

Oltre il calcolo per ciascuna delle professioni considerate, si presenterà anche una valutazione complessiva del sistema italiano, la quale sarà effettuata tenendo conto di un dato estremamente importante: in Italia pressoché tutte le professioni intellettuali sono organizzate tramite ordini, mentre in Inghilterra ciò vale per un numero limitatissimo di professioni. Si è quindi reputato necessario inserire un parametro che tenesse conto di questo elemento: si tratta della quota di ordinismo, ottenuta calcolando il rapporto tra il numero degli ordini inglesi rispetto a quelli italiani.{92}



3. I cambiamenti intercorsi nellarco dellanno

Nel corso dellanno 2010 si sono registrate solo alcune modifiche legislative finalizzate al recepimento della direttiva 2006/123/CE (d.lgs. 26 marzo 2010, n. 59 Attuazione della direttiva 2006/123/CE relativa ai servizi nel mercato interno). Rilevanti ai fini del presente studio sono esclusivamente due elementi:

a) lequiparazione formale della posizione dei cittadini italiani rispetto a quella dei cittadini degli altri Paesi membri dellUnione Europea ai fini delliscrizione negli albi professionali. Non è proprio una vera innovazione: nonostante le singole leggi professionali spesso non menzionassero nemmeno lesistenza dellUnione Europea, già prima del d.lgs. 59/2010 ben difficilmente si sarebbe potuta correttamente negare a un cittadino comunitario la possibilità di iscrizione a un albo professionale italiano alle stesse condizioni previste per un cittadino italiano. Questa riforma, quindi, non comporta (di norma) alcun mutamento rispetto alle valutazioni presentate nelledizione 2010;

b) la parificazione del requisito del domicilio professionale rispetto a quello della residenza. Sino al d.lgs. 59/2010, in molte leggi professionali si prevedeva che il professionista si potesse iscrivere solo allalbo territoriale ove era ricompreso il comune di residenza: ciò, evidentemente, limitava di fatto la libertà di prestazione dei servizi professionali sul territorio della Repubblica. Adesso, di regola, il professionista può iscriversi in ogni albo territoriale: è sufficiente che in tal territorio egli abbia un domicilio professionale.



4. La valutazione di ciascuna professione considerata



4.1 ARCHITETTI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 58% (2010 = 58%)
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Motivazione. Il d.lgs. 59/2010 non muta sostanzialmente una situazione che può essere complessivamente confermata nella valutazione proposta nel 2010.
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2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 55% (2010 = 55%)
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3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 95% (2010 = 95%)
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Valutazione complessiva architetti: 64% (2010 = 64%)



4.2 AVVOCATI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 43% (2010 = 42%)
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Motivazione. Per quanto riguarda gli avvocati, le preclusioni verso i cittadini degli altri Paesi membri dellUnione potevano effettivamente creare problemi: in questo caso, quindi, si stima corretto valutare con + 10% la riforma attuata con il d.lgs. 59/2010.
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Motivazione. La possibilità di avere anche il solo domicilio professionale in alternativa alla residenza (d.lgs. 59/2010) era già presente nella normativa forense.
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2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 57% (2010 = 57%)
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3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 87% (2010 = 87%)
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Valutazione complessiva avvocati: 57% (2010 = 57%)



4.3 CONTABILI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 35% (2010 = 35%) 
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Motivazione. Il d.lgs. 59/2010 non muta sostanzialmente una situazione che può essere complessivamente confermata nella valutazione proposta nel 2010.
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Motivazione. La possibilità di avere anche il solo domicilio professionale in alternativa alla residenza (d.lgs. 59/2010) era già presente nella normativa professionale.
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2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 50% (2010 = 50%)
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3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 60% (2010 = 60%)

[image: img216.jpg]

Valutazione complessiva contabili: 46% (2010 = 46%)



4.4 INGEGNERI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 37% (2010 = 37%) 
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Motivazione. Il d.lgs. 59/2010 non muta sostanzialmente una situazione che può essere complessivamente confermata nella valutazione proposta nel 2010.

[image: img218.jpg]



2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 37% (2010 = 37%)
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3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 95% (2010 = 95%)
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Valutazione complessiva ingegneri: 49% (2010 = 49%)



4.5 ASSISTENTI SOCIALI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 74% (2010 = 73%) 
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Motivazione. La possibilità di avere anche il solo domicilio professionale, in alternativa alla residenza, nella circoscrizione del Collegio nel cui Albo si richiede di essere iscritti (d.lgs. 59/2010), comporta +5%.
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2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 78% (2010 = 78%)

[image: img223.jpg]



3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 100% (2010 = 100%)
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Valutazione complessiva assistenti sociali: 80% (2010 = 80%)



4.6. GIORNALISTI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 73% (2010 = 73%) 
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Motivazione. Il d.lgs. 59/2010 non muta sostanzialmente una situazione che può essere complessivamente confermata nella valutazione proposta nel 2010.
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Motivazione. Il d.lgs. 59/2010 non muta sostanzialmente una situazione che può essere complessivamente confermata nella valutazione proposta nel 2010.
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2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 57% (2010 = 57%)
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3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 100% (2010 = 100%)
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Valutazione complessiva giornalisti: 72% (2010 = 72%)



4.7. AGROTECNICI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 35% (2010 = 35%) 
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Motivazione. Il d.lgs. 59/2010 non muta sostanzialmente una situazione che può essere complessivamente confermata nella valutazione proposta nel 2010.
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Motivazione. La possibilità di avere anche il solo domicilio professionale, in alternativa alla residenza, nella circoscrizione del Collegio nel cui Albo si richiede di essere iscritti (d.lgs. 59/2010), comporta + 5%.
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2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 53% (2010 = 53%)
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3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 60% (2010 = 60%)

[image: img234.jpg]

Valutazione complessiva agrotecnici: 47% (2010 = 47%)



4.8. DOTTORI AGRONOMI E DOTTORI FORESTALI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 35% (2010 = 34%) 
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Motivazione. Il d.lgs. 59/2010 non muta sostanzialmente una situazione che può essere complessivamente confermata nella valutazione proposta nel 2010.
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Motivazione. La possibilità di avere anche il solo domicilio professionale, in alternativa alla residenza, nella circoscrizione del Collegio nel cui Albo si richiede di essere iscritti (d.lgs. 59/2010), comporta + 5%.
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2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 35% (2010 = 35%)
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3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 40% (2010 = 40%)
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Valutazione complessiva dottori agronomi e dottori forestali: 36% (2010 = 36%)



4.9. PERITI AGRARI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 35% (2010 = 35%) 
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Motivazione. Il d.lgs. 59/2010 non muta sostanzialmente una situazione che può essere complessivamente confermata nella valutazione proposta nel 2010.
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Motivazione. La possibilità di avere anche il solo domicilio professionale, in alternativa alla residenza, nella circoscrizione del Collegio nel cui Albo si richiede di essere iscritti (d.lgs. 59/2010), comporta + 5%.
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2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 47% (2010 = 47%)
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3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 60% (2010 = 60%)
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Valutazione complessiva periti agrari: 45% (2010 = 45%)



4.10. GEOMETRI

1) Libertà di avvio dellattività professionale = 35% (2010 = 34%) 
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Motivazione. Il d.lgs. 59/2010 non muta sostanzialmente una situazione che può essere complessivamente confermata nella valutazione proposta nel 2010.
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Motivazione. La possibilità di avere anche il solo domicilio professionale, in alternativa alla residenza, nella circoscrizione del Collegio nel cui Albo si richiede di essere iscritti (d.lgs. 59/2010), comporta + 5%.
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2) Libertà di conduzione dellattività professionale = 37% (2010 = 37%)
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3) Libertà di organizzazione dellattività professionale = 60% (2010 = 60%)
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Valutazione complessiva geometri: 41% (2010 = 40%)



5. La liberalizzazione nelle professioni analizzate

La percentuale di liberalizzazione nelle professioni analizzate può essere efficacemente presentata nella tabella seguente.
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Emerge, quindi, che la media di liberalizzazione dei settori considerati è pari al 54%, cioè lo stesso risultato desunto dal dato rilevato nelledizione 2010. 



6. La liberalizzazione nel settore delle professioni: valutazione sintetica finale

La valutazione sintetica finale, ponderata con la quota di ordinismo, è pari a circa il 47%, con ciò sostanzialmente ribadendo il risultato delledizione 2010.

Lassoluto stallo registrato nel 2010 risulta tristemente, quanto integralmente, confermato anche nelledizione 2011: lanno scorso si credeva fossero imminenti svariate evoluzioni normative, questanno, purtroppo, limmobilità sembra essere sicura anche nelle previsioni a breve e media scadenza.
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Capitolo 13  Mercato del lavoro

di Fabiana Alìas
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La legge 4 novembre 2010, n. 183, più diffusamente nota come Collegato lavoro, è senza alcun dubbio lintervento normativo più importante che sia stato adottato durante lanno 2010 in ambito lavoristico. Essa, infatti, interviene su più punti della materia, in particolar modo attraverso il conferimento di deleghe legislative, espressamente ispirate dalla finalità di riordinare e semplificare la disciplina, ma anche incidendo direttamente su di essa.

Molti commentatori hanno attribuito al Collegato lavoro lappellativo di legge omnibus, in ragione del suo contenuto variegato. Le deleghe legislative conferite dal Collegato lavoro, come peraltro risulta dalla stessa rubrica della legge, riguardano la previdenza per i lavori usuranti; la riorganizzazione di enti; i congedi, le aspettative e i permessi; gli ammortizzatori sociali; i servizi per limpiego; gli incentivi alloccupazione; lapprendistato e loccupazione femminile. Una tecnica legislativa piuttosto criticabile, poiché si risolve in una scarsa conoscibilità e comprensibilità delle norme e nella mancanza di organicità del sistema normativo. Lo stesso rilievo è stato mosso dal Presidente della Repubblica nel messaggio con il quale ha rinviato alle Camere la prima versione di questa legge.

Per quanto riguarda invece le modifiche direttamente apportate dal Collegato lavoro si tratta sostanzialmente di norme di natura processuale, che investono il processo del lavoro e promuovono il ricorso ai metodi alternativi di risoluzione delle controversie. E sono proprio tali modifiche a caratterizzare in particolar modo il Collegato lavoro, tanto che questultimo viene identificato con le norme processuali in esso contenute.

Le modifiche richiamate sono animate dalla finalità di meglio garantire la certezza dei rapporti di lavoro e di prevenire e deflazionare il contenzioso lavoristico. LItalia si uniforma così al trend crescente nel ricorso alle ADR che uno studio comparativo pubblicato nel 2010 dallEurofound{93} ha registrato in molti Paesi membri,{94} sulla base della constatazione che prima si affrontano le questioni insorte fra le parti, più facile risulta addivenire a una soluzione condivisa e più economico sarà il procedimento di risoluzione della questione.

Con riferimento al giudizio ordinario, da instaurarsi di fronte al (tribunale, in funzione di) giudice del lavoro, innanzitutto va rilevato che il tentativo di conciliazione precedente alla instaurazione del giudizio è reso facoltativo. La funzione assegnata a questa fase conciliativa obbligatoria consisteva nel filtrare il contenzioso, ma non sembra labbia svolta al meglio e i 60 giorni concessi per il suo espletamento si risolvevano sostanzialmente in unulteriore dilatazione dei tempi della giustizia. Al contempo, però, è rafforzato il ruolo mediatore del giudice che, durante il tentativo di conciliazione giudiziale, deve formulare una proposta transattiva; il rifiuto ingiustificato di tale proposta costituisce comportamento valutabile ai fini del giudizio.

Resta invece obbligatorio il tentativo di conciliazione pregiudiziale quando il ricorso è stato esperito per impugnare latto di certificazione e, in tal caso, andrà esperito di fronte allo stesso organo di certificazione che ha certificato il contratto. Tale disposizione si inscrive nellottica di valorizzare la volontà assistita, per cui si è ritenuto prioritario investire la stessa commissione che ha certificato il contratto anche delle funzioni conciliative e arbitrali sulle questioni che dovessero sorgere in merito al contratto certificato.

Durante il giudizio, al giudice è precluso valutare il merito e lopportunità delle scelte datoriali, dovendosi egli limitare al sindacato di legittimità, volto alla verifica della sussistenza in concreto delle condizioni poste dalla legge. Misura questa che, se anche introdotta per rendere prevedibili e omogenee le pronunce dei giudici, ha il grande pregio di garantire un maggior rispetto della libera iniziativa economica dellimprenditore, che si esplica attraverso il compimento di scelte organizzative allinterno della propria impresa, anche quando producono effetti negativi sui singoli rapporti di lavoro. Sul punto la legge non è particolarmente innovativa, limitandosi a codificare un orientamento giurisprudenziale maggioritario piuttosto consolidato, anche se non sono rari i casi in cui i giudici si sostituiscono al datore di lavoro nella gestione delle imprese.

Ulteriore limite allattività del giudice è dato dallimpossibilità di discostarsi dalle valutazioni che le parti hanno espresso in sede di certificazione dei contratti di lavoro, salvo il caso di erronea qualificazione del contratto, di vizi del consenso di una delle parti o, infine, nel caso in cui sia provata la difformità tra il programma negoziale certificato e la sua successiva attuazione.

Per quanto riguarda invece le nozioni di giusta causa e di giustificato motivo, valide a considerare legittimo il licenziamento intimato dal datore di lavoro, il giudice è chiamato a tenere conto delle tipizzazioni operate dai contratti collettivi, stipulati dai sindacati comparativamente più rappresentativi, o dai contratti individuali certificati.

Larbitrato garantisce la certezza dei rapporti di lavoro attraverso una risoluzione delle controversie più rapida rispetto a quanto non avvenga di fronte al giudice ordinario. Le norme relative alla promozione di questo istituto, che si mostravano come le più innovative e che hanno catalizzato tutto il dibattito attorno a questa nuova legge, tuttavia, sono state oggetto del rinvio alle Camere da parte del Presidente della Repubblica; ciò ha determinato una rivisitazione del Collegato lavoro che consentisse di accogliere i rilievi da lui sollevati e il risultato emerso è un testo meno coraggioso sotto il profilo dellinnovazione.

In qualunque fase della conciliazione  facoltativa e obbligatoria  ovvero al termine del suo esperimento, in caso di fallimento, le parti possono deferire allarbitro la controversia già insorta attraverso la stipulazione di un compromesso. Più precisamente, in caso di fallimento della conciliazione, qualora questa si è svolta di fronte alle direzioni provinciali del lavoro e i collegi arbitrali istituiti presso le sedi abilitate, il deferimento allarbitro è eventuale; viceversa, quando si è svolta di fronte al collegio nominato ad hoc dalle parti, secondo quando previsto dallart. 412 quater, lavvio dellarbitrato è automatico. Con la clausola compromissoria, invece, le parti si accordano per ricorrere allarbitrato per tutte le controversie che dovessero insorgere fra di loro nel futuro, escludendo a priori il ricorso allautorità giudiziaria ordinaria.

Limiti oggettivi alla stipulazione di una clausola compromissoria si riferiscono alle controversie aventi a oggetto la risoluzione del contratto di lavoro. Rispetto al Regno Unito, Paese benchmark ai fini della presente ricerca, questa esclusione ci differenzia non poco. In quel Paese, proprio le controversie aventi oggetto i licenziamenti illegittimi sono la categoria di controversie maggiormente risolte attraverso il ricorso alle ADR, più precisamente attraverso la conciliazione. Peraltro, nel corso dellultimo anno, il Governo inglese ha avviato una consultazione pubblica in merito alliniziativa di modificare la disciplina delle ADR. Preferendo un approccio più pragmatico e meno legalistico, esso intende anticipare il più possibile la risoluzione delle controversie e consentire agli imprenditori di assumere con più fiducia e sicurezza. Fra le misure che verrebbero adottate si prevede il rafforzamento della Pre-claim conciliation, per cui si tenta la risoluzione delle controversie quando il rapporto di lavoro è ancora in forza e non già estinto; in questo caso, infatti, è più facile risolvere la questione insorta, senza che sia necessario adire le vie giudiziarie e senza mettere a rischio il posto di lavoro del lavoratore interessato dalla controversia.

In Italia, invece, i limiti al ricorso alle ADR in caso di licenziamenti illegittimi sono stati inseriti durante lapprovazione della seconda versione della legge, in risposta al messaggio del Presidente della Repubblica con cui la prima versione era stata rinviata alle Camere. Secondo il rilievo mosso nel messaggio presidenziale, lapposizione della clausola compromissoria allatto dellinstaurazione del rapporto di lavoro avrebbe indebolito ulteriormente il lavoratore, poiché è quello il momento in cui si decidono le condizioni per lo svolgimento del rapporto stesso e decidendo di compromettere la controversia a un arbitro avrebbe rinunciato a priori alla possibilità di reagire per via giudiziaria a un licenziamento illegittimo. Anche fra i sindacati e i commentatori ha trovato accoglimento la tesi secondo cui questa norma è strumentale a neutralizzare lart. 18, che prevede la reintegrazione del lavoratore illegittimamente licenziato. Come si può constatare, rispetto al Regno Unito si tratta di una visione diametralmente opposta, fondata sullapproccio legalistico e per nulla improntata alla costruzione di buone relazioni di lavoro, che per essere tali hanno bisogno di soluzioni condivise e non imposte dallesterno. Pertanto la nostra valutazione rispetto a tale modifica normativa può essere positiva solo in parte, proprio a ragione di questa esclusione. Inoltre, la possibilità di pattuire clausole compromissorie è subordinata allesistenza di accordi interconfederali e di contratti collettivi di lavoro, stipulati dalle organizzazioni dei datori di lavoro e dei lavoratori comparativamente più rappresentative sul piano nazionale, che prevedano tale possibilità. Se trascorsi dodici mesi dallentrata in vigore del Collegato lavoro, nessun accordo interconfederale o contratto collettivo dovesse intervenire sul punto, il Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali potrà convocare le organizzazioni dei datori di lavoro e dei lavoratori comparativamente più rappresentative, al fine di promuovere laccordo. Qualora questo tentativo si rivelasse infruttuoso, il Ministro, tenuto conto delle risultanze istruttorie del confronto tra le parti sociali stesse, decreterà, in via sperimentale, le modalità di attuazione e di piena operatività delle disposizioni riguardanti la clausola compromissoria.

La clausola compromissoria non può essere stipulata prima della conclusione del periodo di prova, ma solo dopo la stabilizzazione del rapporto di lavoro, ovvero trascorsi trenta giorni dalla stipulazione del contratto di lavoro in tutti gli altri casi. Inoltre, è necessario che sia verificata leffettiva volontà delle parti di compromettere in arbitri la controversia; la legge attribuisce questo compito alle commissioni di certificazione, allatto della sottoscrizione della clausola stessa.

La conciliazione e larbitrato possono essere esperiti di fronte alle direzioni provinciali del lavoro e i collegi arbitrali istituiti presso le sedi abilitate (art. 412 c.p.c.). Unaltra possibilità è di investire le sedi individuate dalla contrattazione collettiva (art. 412 ter c.p.c.). Sul punto va rilevato che le parti sociali, l11 marzo 2011, allindomani della prima approvazione del Collegato lavoro, hanno stipulato un avviso comune in cui hanno definito le linee guida per la futura regolamentazione dellarbitrato in sede confederale. Infine, quando il collegio arbitrale è costituito ad hoc a iniziativa delle parti, a norma dellart. 412 quater c.p.c., il presidente del collegio deve essere scelto tra i professori universitari di materie giuridiche e gli avvocati ammessi al patrocinio davanti alla Corte di cassazione. Il ricorrente, nella maggior parte dei casi rappresentato dal lavoratore, può impedire che larbitrato abbia luogo se gli arbitri di parte non si accordano sulla scelta del presidente; viceversa, potrà chiedere al presidente del tribunale di provvedere a tale nomina. La procedura arbitrale è diversa in base alla sede arbitrale presso la quale si svolge larbitrato.

Il lodo arbitrale irrituale è definito espressamente determinazione contrattuale dalle relative disposizioni del codice di procedura civile. Ai sensi dellart. 808 ter c.p.c., il lodo è annullabile se la convenzione dellarbitrato è invalida o gli arbitri hanno pronunciato su conclusioni che esorbitano dai loro limiti (e la relativa eccezione è stata sollevata nel procedimento arbitrale); se gli arbitri non sono stati nominati con le forme e nei modi stabiliti dalla convenzione arbitrale; se il lodo è stato pronunciato da chi non poteva essere nominato arbitro; se gli arbitri non si sono attenuti alle regole imposte dalle parti come condizione di validità del lodo; se non è stato osservato nel procedimento arbitrale il principio del contraddittorio.

Le parti possono decidere che larbitro componga la controversia secondo equità; vale a dire attraverso un temperamento delle disposizioni di legge per assicurare la giustizia del caso concreto. Questo però non significa che le parti siano soggette al suo arbitrio, poiché larbitro è comunque tenuto al rispetto dei principi generali dellordinamento e dei principi regolatori della materia, anche derivanti da obblighi comunitari. Peraltro, larbitro dovrà motivare il lodo, spiegando il percorso logico da lui compiuto per addivenire alla decisione e dimostrando losservanza dei principi sopra detti, cui è tenuto.

Le forti opposizioni allarbitrato irrituale secondo equità muovono dalla convinzione che lo strumento legislativo sia lunico strumento efficace a garantire tutela ai lavoratori. Invece, proprio larbitrato, oltre a favorire, come detto, la certezza dei rapporti di lavoro, nonché la deflazione del contenzioso lavoristico, potrebbe condurre allemissione di regole per il lavoro più rispondenti alle concrete esigenze degli operatori del mercato del lavoro. Fra i commentatori vi è chi ha parlato di «onda lunga del precedente ordinamento corporativo»{95} e chi invece di «dottrina fiancheggiatrice di orientamento comunista, fautrice delle tutele di fonte legale».{96} Si può convenire con entrambe le posizioni, poiché sia lesperienza corporativa sia lesperienza comunista sono state fortemente limitative, fino allestremo, della libertà.

Nellordinamento italiano, gli organi giurisdizionali non sono vincolati dalle precedenti pronunce su situazioni analoghe. Non a caso, quando le norme lasciano al giudice larghi spazi di discrezionalità, emergono orientamenti giurisprudenziali differenti. Così era, per esempio, prima della novella della legge 183/2010, con riferimento alle ragioni tecniche, organizzative o produttive richieste per la giustificazione del licenziamento, per lapposizione del termine al contratto di lavoro o per il ricorso alla somministrazione di lavoro. Peraltro, lo stesso giudice, durante il giudizio ordinario, è spesso chiamato dalla legge a giudicare secondo equità a vario titolo.

Inoltre, come la compilazione annuale di questo Indice testimonia, le politiche del lavoro non seguono direttrici univoche, ma cambiano a seconda dello schieramento politico che di volta in volta ricopre funzioni di governo. Bisognerebbe quindi riflettere seriamente sulla capacità dei sistemi fondati sulla legislazione di garantire la certezza del diritto. Nel procedimento legislativo, infatti, prevale la volontà di una maggioranza, alla quale dovranno sottostare coloro che appartengono alla minoranza soccombente. Vi è piuttosto da chiedersi cosa ci sia di più arbitrario rispetto al fatto che una maggioranza improvvisamente decida di cambiare in corsa le regole del gioco, deludendo le aspettative che i singoli si sono creati sulla base delle previgenti norme oggetto di modifica legislativa. In questo vi è una grande limitazione della libertà individuale. In campo sociale, tutto ciò è complicato dal coinvolgimento delle parti sociali nella predisposizione dei testi legislativi, attraverso il recepimento degli avvisi comuni da queste siglati. Lulteriore problematicità di questa ormai invalsa prassi sta nel declino della rappresentanza dei sindacati rispetto alla generalità dei lavoratori{97} che è in atto da lungo tempo. Tanto più che le parti sociali, portatrici di interessi specifici, si oppongono a quelle riforme che sarebbero invece necessarie per un rilancio delleconomia, ma soprattutto per una liberalizzazione del mercato del lavoro che aiuterebbe non poco la crescita occupazionale.

Ancora in unottica di deflazione del conflitto e di garanzia della certezza dei rapporti di lavoro si collocano le norme, sempre del Collegato lavoro, che modifica il regime delle decadenze per limpugnazione del licenziamento e che predeterminano forfettariamente lindennità da riconoscere al lavoratore in caso di nullità del termine.

Prima della modifica introdotta dal Collegato lavoro, la norma concedeva al lavoratore fino a 5 anni per lintroduzione del ricorso. Poiché si tratta di controversie nelle quali limporto del risarcimento dovuto al lavoratore cresce nel tempo, per ricompensarlo del danno subito dallinterruzione del rapporto di lavoro (il risarcimento viene parametrato alle retribuzioni perdute), era possibile per i lavoratori differire lintroduzione del giudizio, riuscendo a lucrare il più possibile senza lavorare.{98} Lart. 32 del Collegato lavoro stabilisce che il licenziamento deve essere impugnato a pena di decadenza entro 60 giorni dalla ricezione della sua comunicazione in forma scritta (ovvero dalla comunicazione dei motivi, anchessa in forma scritta), anche in via stragiudiziale. Limpugnazione è inefficace se non è seguita, entro il successivo termine di 270 giorni, dal deposito del ricorso nella cancelleria del tribunale in funzione di giudice del lavoro o dalla comunicazione alla controparte della richiesta di tentativo di conciliazione o arbitrato. Qualora la conciliazione o larbitrato richiesti siano rifiutati o non sia raggiunto laccordo necessario al relativo espletamento, il ricorso al giudice deve essere depositato a pena di decadenza entro 60 giorni dal rifiuto o dal mancato accordo.

Più che in altri settori del diritto, in ambito lavoristico la speditezza nella risoluzione delle controversie corrisponde alleffettività del diritto. E questa esigenza di speditezza si fa ancora più pressante proprio nella materia dei licenziamenti, poiché il lavoratore vuole conoscere al più presto le sorti della sua carriera lavorativa, anche per potersi attivare nella ricerca di una nuova occupazione, e il datore di lavoro ha bisogno di maggior certezza per le sue future pianificazioni del personale.

Il nuovo regime di decadenza ha un vasto ambito di applicazione, delineato dallo stesso art. 32. Esso si applica anche per limpugnazione di tutti i casi di invalidità del licenziamento (art. 32, comma 2). Inoltre, si applica a) ai licenziamenti che presuppongono la risoluzione di questioni relative alla qualificazione del rapporto di lavoro ovvero alla legittimità del termine apposto al contratto; b) al recesso del committente nei rapporti di collaborazione coordinata e continuativa, anche nella modalità a progetto; c) al trasferimento geografico, con termine decorrente dalla data di ricezione della comunicazione di trasferimento; d) allazione di nullità del termine apposto al contratto di lavoro, ai sensi degli articoli 1, 2 e 4 del d.lgs. 6 settembre 2001, n. 368, e successive modificazioni, con termine decorrente dalla scadenza del medesimo.

Infine, si applica a) ai contratti di lavoro a termine stipulati ai sensi degli articoli 1, 2 e 4 del d.lgs. 6 settembre 2001, n. 368, in corso di esecuzione alla data di entrata in vigore della presente legge, con decorrenza dalla scadenza del termine; b) ai contratti di lavoro a termine, stipulati anche in applicazione di disposizioni di legge previgenti al d.lgs. 6 settembre 2001, n. 368, e già conclusi alla data di entrata in vigore del Collegato lavoro, a decorrere dalla stessa data di entrata in vigore; c) alla cessione di contratto di lavoro (leggasi novazione soggettiva del contratto di lavoro) avvenuta a seguito di trasferimento di azienda, con termine decorrente dalla data del trasferimento; d) in ogni altro caso in cui, compresa lipotesi della somministrazione di lavoro, si chieda la costituzione o laccertamento di un rapporto di lavoro in capo a un soggetto diverso dal titolare del contratto. Con lultimo decreto milleproproghe lapplicazione di questa norma è stata sospesa per larco di tutto il 2011.

Qualora il giudice rilevi la nullità del termine e disponga per la conversione del contratto a tempo determinato, egli condannerà il datore di lavoro al risarcimento del lavoratore stabilendo unindennità onnicomprensiva nella misura compresa tra un minimo di 2,5 e un massimo di 12 mensilità dellultima retribuzione globale di fatto. Il comma 6, poi, stabilisce una diminuzione della metà di tale indennizzo nel caso in cui gli accordi nazionali, territoriali o aziendali, firmati con le organizzazioni sindacali, prevedano lassunzione, anche a tempo indeterminato, di lavoratori già occupati con contratto a tempo determinato. Questa norma va guardata con favore, poiché responsabilizza il lavoratore rispetto alla propria vita lavorativa e lo incentiva a unattiva e diligente ricerca di una nuova occupazione. Si rimane stupiti, infatti, di fronte a lavoratori che sono rimasti inattivi per anni, in speranzosa attesa che la sentenza restituisse loro loccupazione professionale persa. «Il precedente regime, nei casi di lassismo giurisprudenziale, incentivava lignavia o, peggio, il lavoro nero, sicché la valutazione del nuovo regime non può prescindere da questa fondamentale considerazione, se davvero si hanno a cuore le sorti di un Paese che non può più consentirsi ipocrisie e condotte speculative».{99} Il datore di lavoro, da parte sua, viene così sollevato dallonere di provare che il lavoratore stesse percependo, o avesse percepito in passato, compensi per attività lavorative prestate presso altri datori di lavoro  il c.d. aliunde perceptum o percipiendum  che in presenza di fenomeni di lavoro nero cui si è fatto cenno, diventava una vera e propria probatio diabolica.{100} Sulla norma però pende il giudizio della Corte costituzionale, investita sia da un tribunale di merito che dalla Corte di cassazione che hanno sollevato questione di incostituzionalità per contrasto con gli artt. 4, 24, 111, e 117, 1° comma, a causa della non proporzione fra la tenue indennità e il danno subito.

La certificazione è investita dal Collegato lavoro, oltre che per rinforzare la sua tenuta giudiziaria nel modo in cui abbiamo visto,{101} anche per ampliarne finalità e campo di applicazione. Ora, infatti, la certificazione può avere per oggetto tutto il contenzioso in materia di lavoro, per ciò intendendosi «ogni aspetto legato ai rapporti di lavoro» e i «modelli organizzativi di impresa». Inoltre, secondo lart. 75 del d.lgs. 276/2003 modificato, le parti possono sottoporre a certificazione anche tutte le altre forme o tipologie contrattuali in cui sia comunque dedotta, direttamente o indirettamente, una prestazione di lavoro, come nel caso dellassociazione in partecipazione e il contratto di somministrazione di lavoro.
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Capitolo 14  Fisco

di Piercamillo Falasca
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1. Premessa

Può apparire singolare che un rapporto sullo stato delle liberalizzazioni dedichi un capitolo al fisco. Eppure ciò può rilevarsi utile per valutare il grado di apertura delleconomia italiana, poiché la tassazione è usata dal decisore pubblico come strumento di governo delleconomia tanto quanto la regolazione in senso stretto.{102} Diciamo di più: ridurre le tasse è con ogni probabilità la migliore e più efficace liberalizzazione che un governo possa varare. Il settore pubblico utilizza le risorse chieste al contribuente attraverso la tassazione per finanziare le proprie attività, mantenere lapparato burocratico e compiere unopera di redistribuzione sociale delle risorse stesse. Diminuendo la quantità di valore che lo Stato riscuote per via fiscale è possibile alleviare non solo lintermediazione pubblica nelleconomia, ma anche accrescere lautonomia di scelta dei privati nellutilizzo della ricchezza che producono. In altri termini, a prescindere dalla specifica forma di prelievo, dalla base imponibile e dal presupposto della tassazione, il livello generale della pressione fiscale sul reddito nazionale determina la quantità di risorse che il settore pubblico assorbe e  al contrario  lammontare della ricchezza di cui ogni soggetto privato dispone per le proprie autonome scelte di investimento e di consumo.

A volte, la tassazione viene utilizzata come strumento esplicito di regolazione, teso a promuovere o disincentivare determinati comportamenti: dagli incentivi allacquisto di alcuni prodotti, ai sussidi alle assunzioni nel Mezzogiorno, fino allo sfavore fiscale nei confronti di talune scelte private (ad esempio la tassazione del tabacco e dellalcol). Uningente quota delle risorse prelevate dallo Stato viene poi adoperata per finanziare listruzione e il welfare, nellaccezione più ampia del termine: la sanità, le pensioni, i servizi alle famiglie e allinfanzia, i meccanismi assicurativi di contrasto della disoccupazione e degli infortuni sul lavoro e così via. Si tratta di servizi verso i quali, anche in assenza dintervento statale, sindirizzerebbe comunque una parte rilevante della domanda privata, ma che vengono sottratti al mercato e di fatto delegati prevalentemente allamministrazione pubblica. Viene così a costituirsi una sorta di monopolio pubblico sui suddetti servizi, che pure rappresentano una consistente fetta del Pil nazionale, pari circa a un terzo del totale (in prospettiva, la quota non potrà che salire). È una forma di monopolio, a volte stabilito per legge, altre volte imposto de facto proprio dalla quantità di risorse drenata dalla tassazione e finalizzata allerogazione di tali servizi da parte del settore pubblico. Due esempi possono aiutare: parliamo del sistema previdenziale e della scuola. Nel primo caso, non vi sono divieti che impediscano ai lavoratori di scegliere un fondo previdenziale privato. Nonostante la presenza di molti vincoli che complicano notevolmente il quadro normativo, la previdenza è un ambito aperto al mercato. Tuttavia, un lavoratore non può esercitare un opting-out dal sistema previdenziale pubblico, il che argina alla radice lo sviluppo della previdenza privata, che può essere solo integrativa, non sostitutiva. Per di più, il peso della contribuzione pubblica e della pressione fiscale è tanto elevato da inibire la possibilità, soprattutto per i lavoratori più giovani, di destinare risorse alla previdenza privata e quindi di godere dei maggiori interessi consentiti nel medio-lungo periodo dal mercato finanziario rispetto al sistema contributivo pubblico. Nel caso del sistema scolastico, se non è preclusa liniziativa privata e la libera scelta tra scuola statale e parificata, lobbligo di contribuzione fiscale in favore della scuola statale mina la libertà di scelta dei nuclei familiari, principalmente di quelli a reddito medio-basso. Si configura, in questo modo, un circolo vizioso: le tasse finanziano un sistema distruzione pubblico del tutto inefficiente e molto rigido a causa del costo delle strutture, spesso obsolete e fatiscenti, e dellillicenziabilità degli insegnanti e del personale non docente. Tale rigidità rende assai complicata, se non impossibile, la riduzione della spesa e, di conseguenza, delle tasse, il cui livello elevato orienta quasi inevitabilmente la domanda delle famiglie verso la scuola statale che  è bene tenerlo presente  detiene un monopolio di carattere culturale, ancor prima che economico. La situazione conduce inevitabilmente a un paradosso: poiché il prezzo che si paga per listruzione di uno studente della scuola statale è di gran lunga superiore a quello che si sostiene in una scuola paritaria{103} (e, quindi, converrebbe anche allo Stato finanziare un trasferimento di studenti negli istituti privati, attraverso un sistema di voucher), la rigidità della spesa pubblica preclude alle famiglie la possibilità di prendere una decisione libera e autonoma. In più, come accade nei casi di monopolio legale, il prezzo dellistruzione resta più elevato di quello che simporrebbe sul mercato. In conclusione, sia per il sistema pensionistico che per la scuola (ma avremmo potuto analizzare gli altri servizi di cui sopra) il fisco contribuisce, più della regolazione, a determinare la scarsa libertà del mercato.

Non bisogna poi dimenticare come il carico fiscale gravante sugli individui influenzi lofferta di lavoro e lallocazione della stessa in settori più o meno produttivi.{104} Una tassazione del reddito molto gravosa condiziona le scelte sulla quantità e sul tipo di attività lavorativa. In particolare, il grado di progressività del sistema fiscale è uno dei fattori di maggiore distorsione delleconomia, poiché è naturale che al crescere del reddito il contribuente riduca la propensione al lavoro.

Oltre la progressività, sono diversi i fattori che concorrono a condizionare le scelte di lavoro e di tempo libero. Tra questi merita di essere menzionato il trattamento fiscale delle famiglie. Contrariamente a quanto è logico credere e alla vulgata prevalente, forme di tassazione del reddito fondate sulla coppia di coniugi e non sullindividuo determinano un disincentivo al lavoro del coniuge con il reddito inferiore e un incentivo allincremento per il coniuge a reddito più alto. Potremmo dunque asserire che i sistemi fiscali tipo quoziente familiare o splitting nuocciono alloccupazione femminile, incentivando le donne a optare per occupazioni part-time, a preferire le sole attività casalinghe al lavoro extra-domestico, talvolta esercitato solo illegalmente.{105} Per queste ragioni, è sempre preferibile concentrare le agevolazioni sui figli e sui familiari a carico, piuttosto che sulla coppia.

Volgendo lo sguardo alle imprese, possiamo facilmente constatare come, considerato un determinato settore economico, più è alto il carico fiscale, più elevate saranno le barriere allingresso a discapito dei potenziali concorrenti (domestici ed esteri). Unelevata tassazione disincentiva gli investimenti, con ripercussioni negative sulla possibilità di sviluppo e innovazione dellazienda. Inoltre, quanto più è complesso, farraginoso e discrezionale il sistema di tassazione, tanto più le dinamiche competitive vengono distorte: le grandi aziende sono di fatto favorite rispetto alle piccole (per le quali il peso degli adempimenti fiscali è giocoforza maggiore, in assenza delle economie di scala di cui possono beneficiare le imprese di maggiori dimensioni) e vengono incentivate levasione e lelusione fiscale, in quanto più alti sono i costi della contabilità, tanto più si riduce il rischio relativo della violazione e il costo del raggiro delle regole.

La presenza di troppe eccezioni fiscali{106}  linsieme di sussidi diretti, agevolazioni, contributi in conto interessi e altro  vincolate a qualche particolare condizione dellimpresa (il numero dei dipendenti, letà degli stessi, la localizzazione, le scelte industriali, ecc.) finisce per influenzare e distorcere il comportamento delle aziende, che rischiano di indirizzare la loro attività alla ricerca degli incentivi piuttosto che ai guadagni di efficienza produttiva. E il grado di politicizzazione di unimpresa è sovente più importante di ciò che quellazienda fa, tanto più che buona parte dei sussidi sono appannaggio di settori decotti e privi di futuro (si pensi al comparto degli elettrodomestici o al caso emblematico di Alitalia).

In ultima istanza, leccessivo peso del sistema tributario, ulteriormente aggravato da scarsa chiarezza e poca trasparenza, riduce drasticamente lappetibilità di una realtà economica come meta per gli investimenti esteri, una fonte di primaria importanza per la costituzione di un ambiente fortemente concorrenziale.



2. La metodologia

Basandoci sulle considerazioni espresse in premessa, il capitolo si pone lobiettivo di offrire una valutazione del livello di liberalizzazione fiscale dellItalia. Anche per lIndice 2011, come già nelle edizioni passate, il Paese europeo con cui confrontiamo la performance italiana è il Regno Unito. Ci sono economie con un sistema fiscale più leggero e neutrale di quello britannico, ma il Regno Unito appare ai nostri occhi un benchmark migliore: è ancora poco opportuno confrontare il grado di liberalizzazione fiscale dellItalia con quello di Paesi come lIrlanda, la Repubblica Ceca o lEstonia, troppo distanti dallItalia per dimensioni, caratteristiche demografiche e per condizioni socio-economiche generali.

Il lavoro sconta una discrepanza temporale di due anni tra dati e valutazione: per ledizione 2011, i dati sono relativi allanno 2009, lultimo esercizio di cui possediamo le informazioni necessarie. Il caveat è dobbligo, per evitare ogni possibile confusione nel lettore, portato eventualmente ad associare il risultato dellIndice con la più stringente attualità.

Sarà bene, nello svolgimento del capitolo, dar conto del fatto che alcuni apparenti miglioramenti italiani sono il frutto di arretramenti del Regno Unito e non di politiche virtuose del nostro legislatore. Già nelle due passate edizioni, avevamo segnalato un deterioramento delle performance britanniche. Daltro canto, tutti gli indicatori inducono a ritenere che il peggioramento del grado di liberalizzazione fiscale sia un tratto non solo britannico, ma comune a molti Paesi europei, i cui effetti saranno più visibili negli anni a venire.

La nostra analisi si baserà sui due ambiti: la tassazione delle persone fisiche e la tassazione delle imprese. 

Alla tassazione delle imprese assegniamo un peso pari al 60% del totale, alla tassazione delle persone il 30% e il restante 10 allindicatore pressione fiscale complessiva in relazione al Pil. Questultimo criterio ha la funzione di intercettare nella valutazione tutte le forme di tassazione non incluse nei primi due indicatori, per come sono costruiti: lIva, le accise sui carburanti, le imposte locali, le tariffe amministrative, il canone televisivo, le sanzioni fiscali e altro ancora.

Per la valutazione del grado di liberalizzazione fiscale per le imprese consideriamo pertanto:

 

[image: img255.png] (criterio LF1.1) la somma di tutte le tasse, inclusi gli adempimenti burocratici, gravanti su una media azienda in un anno, calcolata in percentuale ai profitti;{107} nel calcolo abbiamo incluso i contributi sociali: sebbene si tratti di risorse dei lavoratori e non dellazienda (li considereremo anche nellambito della tassazione personale), è indubbio che le imprese valutino il livello dei contributi prima di effettuare un investimento in un dato Paese, anzitutto perché ne affrontano lesborso finanziario, o prima di assumere un lavoratore; 

[image: img256.png] (criterio LF1.2) il tempo medio dedicato agli adempimenti fiscali, in numero di ore annue;{108}

[image: img257.png] (criterio LF1.3) la quota, in rapporto al Pil, dei sussidi fiscali, ossia linsieme di vantaggi assicurati selettivamente da unautorità statale o sub-statale alle imprese.{109}



Per la tassazione delle persone fisiche, consideriamo nel calcolo tre componenti:



[image: img258.png] (criterio LF2.1) limposizione sul reddito, i contributi sociali a carico del lavoratore e quelli a carico del datore di lavoro;{110} in dettaglio, usiamo la pressione fiscale e contributiva a carico di un lavoratore medio single e senza obblighi di famiglia; {111}

[image: img259.png] (criterio LF2.2) un indice di progressività del sistema fiscale costruito sulla base di tre fattori: a) il numero di aliquote; b) la distanza tra laliquota più alta e quella più bassa; c) la base  individuale e familiare  del sistema di tassazione del reddito;

[image: img260.png] (criterio LF2.3) laliquota massima dellimposta sul reddito.



Lultimo indicatore  come si è detto  è la pressione fiscale complessiva in relazione al Pil,{112} usata in qualità di aggregatore di tutte le altre forme di tassazione non incluse nei primi due indicatori.
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Per ognuno dei criteri sopra descritti, usiamo una formula matematica che possa rappresentare la performance dellItalia (LF, ossia liberalizzazione per via fiscale). Poniamo il risultato al numeratore di un rapporto che abbia come denominatore il corrispondente valore dello stesso criterio per il Regno Unito:



LF(ITA; x) / LF(UK; x)



dove con x indichiamo, di volta in volta, il numero del criterio analizzato. Alla fine, costruiremo il grado complessivo di liberalizzazione per via fiscale del nostro Paese come media ponderata dei risultati dei tre indicatori stimati (che, a loro volta, saranno delle medie ponderate dei singoli criteri).

In appendice al capitolo riportiamo le formule usate. È chiaro a chi legge che la costruzione delle diverse formule ha un carattere arbitrario e opinabile, come lo è daltronde la distribuzione dei pesi tra i vari criteri. Ma la qualità di questa valutazione è data prima di tutto dal confronto dei risultati anno dopo anno: a parità di benchmark e di formule usate (quando esse vengono modificate, si procede a ricalcolare con il nuovo metodo anche i risultati degli anni precedenti), si osservano i miglioramenti e i peggioramenti e si ritrovano le conseguenze delle scelte di politica fiscale ed economica adottate. Insomma, nonostante linevitabile arbitrarietà, lanalisi proposta cerca di essere rigorosa.

Nella tabella finale con i risultati sono riportati i valori del 2009 (lanno oggetto della nostra indagine) e quelli del biennio precedente. 



3. Il grado di liberalizzazione fiscale delle imprese italiane

Il primo criterio (LF1.1) analizzato si riferisce alla tassazione totale (fiscale e contributiva) come percentuale dei profitti, calcolata dalla Banca Mondiale. Sulla base della formula usata, il grado di liberalizzazione italiano è del 61%, invariato rispetto allo scorso anno (ma era il 53% due esercizi fiscali prima). Per il Regno Unito cè un peggioramento sensibile nella tassazione delle imprese (dal 35,9 al 37,3% dei profitti). Si deteriora leggermente anche la cifra italiana, che passa dal 68,4% del 2008 al 68,6 del 2009. È il primo rialzo della tassazione totale per le imprese, dopo alcuni anni di diminuzione: dal 76,2% del profitto nel 2006, si era passati al 73,3 nel 2007 e, appunto, al 68,4% nel 2008. Con ogni probabilità il miglioramento nel triennio 2006-2008 è stato consentito dalla riforma dellIres realizzata con la Finanziaria per il 2008 dal Governo Prodi, con la quale laliquota dellimposta è scesa dal 33 al 27,5%, mentre il lieve aumento nel 2009 incorpora tra le altre cause gli allargamenti della base imponibile stabiliti dalla prima manovra economica del Governo Berlusconi.

In generale, le imprese italiane continuano a subire un carico fiscale e contributivo molto più gravoso di quello britannico. Dove si annida il gap? La corporate income tax britannica assorbe in media il 23,2% dei profitti, la somma di Ires e Irap poco meno (il 22,8). La differenza è altrove, soprattutto nel costo del lavoro (la labor tax britannica vale il 10,8% dei profitti, in leggera diminuzione rispetto al passato), la somma di contributi sociali e TFR il 43,4: è anzitutto il finanziamento della spesa sociale  elefantiaca e inefficiente  la zavorra principale per le imprese italiane. Poco significativa è invece la differenza nelle altre fonti di tassazione (2,4 in Italia e 3,3% nel Regno Unito).

Il secondo criterio (LF1.2) è relativo alle ore annuali necessarie per gli adempimenti fiscali. Diminuisce significativamente rispetto agli anni precedenti il numero di ore di compliance fiscale per le imprese italiane (285, erano 314 lanno precedente), resta invariato quello britannico (110): ciò determina un avanzamento nel valore del criterio  dal 19% del 2008 al 24%. Quello del tempo necessario agli adempimenti burocratici resta comunque uno dei gap più evidenti: una media azienda italiana è costretta a occuparsi della contabilità per un tempo quasi tre volte superiore a quanto dovuto da unimpresa britannica. Si tratta di una barriera alla competizione internazionale e di uno squilibrio tra piccole e grandi aziende.

È opportuno spendere qualche riflessione sullargomento dei sussidi fiscali, loggetto del terzo criterio (LF1.3). Da anni, lItalia ha intrapreso un positivo percorso di riduzione degli aiuti di Stato alle imprese: se nel 1992 essi ammontavano all1,4% del Pil, nel 2008 il valore è sceso allo 0,3%, poco più di un quinto di 16 anni prima, un dato sostanzialmente in linea con i Paesi più virtuosi dEuropa (storicamente il Regno Unito, che dal 1992 al 2007 si è mantenuto costantemente intorno allo 0,2%). Già nella scorsa edizione dellIndice avevamo dato conto del miglioramento comparato dellItalia (in termini percentuali si era passati dal 21 all85% rispetto al Regno Unito). È possibile che la maggiore neutralità del sistema fiscale sia essenzialmente dovuta a due fattori: alla pressione dellUnione Europea (ecco una forma di Europa che funziona) e alla oggettiva scarsità di risorse del bilancio pubblico, sempre meno capiente per interventi di politica industriale. Anche nel 2009, anno durante il quale il vento dellinterventismo statale ha attraversato lEuropa, lItalia ha tenuto, ampliando la sua quota di sussidi fiscali solo dello 0,1%: dallo 0,3 allo 0,4.

Nel resto dEuropa, invece, cè stata lesplosione dei sussidi alle imprese: in Francia rappresentano l1,2% del Pil (erano lo 0,4 solo due anni prima), in Germania il 4,8 (0,6 nel 2007 e 2,1 nel 2008). Nel Regno Unito dallo 0,2 del 2007 si è passati al 4% del 2008 e addirittura al 7,9% del prodotto nel 2009. La scelta di molti governi europei di reagire alla recessione attraverso piani di stimolo fiscale, indirizzati a sostenere la domanda, è alla base dellespansione dei deficit e dei debiti pubblici che hanno reso le finanze pubbliche particolarmente fragili, come ha dimostrato la crisi greca, giunta al massimo della sua drammaticità mentre questo capitolo è in via di stesura. A qualche anno di distanza dalla scelta keynesiana, posta in essere dalla gran parte dei governi europei, è opinione ampiamente condivisa che si sia trattato di una scelta azzardata: per arginare gli effetti dello scoppio della bolla del credito, si è prodotta una bolla del debito sovrano, i cui effetti si stanno facendo già sentire in giro per il Vecchio Continente.

Al governo italiano va quindi riconosciuto il merito di essersi sostanzialmente astenuto da misure di espansione del deficit per il contrasto della crisi economica. Come mostra la figura che segue, lItalia si è trovata nel 2009 con la più bassa percentuale di aiuti di Stato alle imprese dopo lEstonia e la Slovacchia. 
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Per questa ragione, fissiamo il grado di liberalizzazione italiana rispetto al criterio LF1.3 al 100%.

La media ponderata dei tre criteri porta il livello di liberalizzazione fiscale per le imprese italiane al 61%, rispetto al 56% delledizione passata. Come si è detto, a questo avanzamento contribuisce in modo determinante il minor peso dei sussidi fiscali e la riduzione delle ore di compliance fiscale. Si segnala poi laumento della tassazione totale sulle imprese, valutata in relazione ai profitti: il dato non ha comportato un arretramento dei nostri parametri solo per il contemporaneo peggioramento dello stesso criterio in Gran Bretagna. 

In generale, il giudizio resta negativo. La libertà di cui godono le imprese britanniche è decisamente superiore. In Italia una quota troppo grande del valore prodotto viene assorbita dal fisco, mentre resta troppo alta la tassa-tempo. Da anni ormai resta insoluto il nodo dellIrap, unimposta ibrida il cui superamento è un dossier da troppo tempo nellagenda dei governi di destra e di sinistra.



4. Il grado di liberalizzazione fiscale per le persone fisiche

Rispetto alla tassazione personale, lanalisi mostra un grado di liberalizzazione per via fiscale per il 2009 molto basso, pari appena al 44%. Il dato resta sostanzialmente invariato rispetto al 2008. Il peggioramento rispetto al 2007 è frutto essenzialmente di un lieve aumento della pressione fiscale e contributiva sul lavoratore medio italiano (46,5% del reddito da lavoro lordo nel 2008 e nel 2009, era il 46,2 nel 2007) e di un calo della pressione sul lavoratore britannico (32,5% nel 2009 contro 34 del 2007). Rispetto al primo criterio (LF2.1), il grado di liberalizzazione italiano è allora del 23%, un punto percentuale meno del 2008 e in diminuzione di ben 3 punti percentuali rispetto al dato dellanno precedente. Tra Italia e Gran Bretagna cè uno scarto molto significativo, 14 punti percentuali che il lavoratore italiano si vede sottratti dallo Stato e che restano invece nella disponibilità del suo omologo britannico.

Invariati rispetto al 2008, invece, i risultati dei criteri LF2.2 e LF2.3. Per lindice d{113}i progressività della tassazione del reddito personale, il peggioramento cera stato tra il 2006 e il 2007, con laumento del numero delle aliquote Irpef (da 4 a 5) stabilito dalla Finanziaria per il 2007 (Governo Prodi). Nellanno oggetto di questo studio non è cambiata limpalcatura dellimposta sul reddito delle persone fisiche, così come la distanza tra laliquota più bassa e la più alta e il sistema di tassazione (individuale in entrambi i Paesi considerati). Rispetto al criterio LF2.2, pertanto, lItalia ha un grado di liberalizzazione del 76%, invariato rispetto alledizione passata dellIndice.

La differenza nel livello dellaliquota marginale più alta, fissata per il 2009 al 43% in Italia e al 40% in Gran Bretagna, fa sì che rispetto al terzo criterio del grado di tassazione delle persone fisiche lItalia si ponga al 72% del dato inglese. È lo stesso livello dellanno precedente. Unavvertenza per il lettore, nel caso in cui questi dovesse chiedersi la ratio per la quale un differenziale di soli 3 punti tra laliquota italiana e quella britannica determini nel nostro calcolo un grado di liberalizzazione inferiore ai tre quarti del benchmark: nel nostro modello, come si può leggere in appendice al capitolo, abbiamo enfatizzato il ruolo cruciale svolto dallaliquota marginale. I lavoratori a reddito medio-alto sono anche i soggetti a più alta mobilità, quelli più sensibili alla competizione tra diversi sistemi fiscali. Daltro canto, i redditi medio-alti non sono più appannaggio di nobili o proprietari terrieri, ma di imprenditori, lavoratori specializzati e professionisti, i quali rappresentano il motore della crescita economica, della produttività, della competitività e dellinnovazione di un Paese.



5. La pressione fiscale complessiva

Infine valutiamo lultimo dei tre indicatori. In questo caso, peggiora la soglia di liberalizzazione fiscale: rispetto alla pressione fiscale complessiva, lItalia è al 67% della Gran Bretagna, contro il 73 dellanno precedente. Si arriva a questo dato in virtù di una pressione italiana pari al 43,5%, in aumento rispetto al 43,3 del 2008, a fronte del 34,3 britannico (era il 35,7 nel 2007). 

Molti hanno rilevato quanto sia anomalo che la pressione fiscale sia cresciuta in un anno  il 2009  in cui il Paese ha visto una contrazione di 5 punti percentuali di prodotto interno lordo. In un sistema fiscale marcatamente progressivo, qual è quello italiano, al contrarsi del reddito nazionale la pressione fiscale dovrebbe ridursi più che proporzionalmente: si tratta di uno degli stabilizzatori automatici. Perchè non è accaduto? Le ragioni possono essere più duna: un aumento degli incassi erariali derivanti dal contrasto dellevasione fiscale (e, parallelamente, la maggiore compliance fiscale dovuta al timore di essere individuati come evasori); un aumento delle cosiddette entrate una tantum. Come ha scritto Mario Seminerio sul blog Phastidio.net, «in un anno di recessione, poi, ci si attende che la spesa pubblica tenda ad espandersi, per loperare di altri stabilizzatori automatici, quali i sussidi di disoccupazione o altre forme di trasferimento, come nel caso italiano possiamo classificare la cassa integrazione in deroga. Lunica cosa che non può accadere, in un sistema fiscale progressivo, è che il rapporto gettito-Pil aumenti per effetto di una caduta del Pil maggiore di quella del gettito, tesi che invece si tende ad accreditare da parte governativa». Di certo, laumento della pressione fiscale, per quanto non esplicitata sotto forma di aumenti delle aliquote nominali, produce un effetto depressivo, frenando le possibilità di una vera ripresa.

In generale, il carico fiscale italiano è ancora molto lontano dal livello britannico: più di 9 punti di prodotto interno assorbiti dal settore pubblico in Italia lasciati invece nella disponibilità dei privati nel Regno Unito.



6. Conclusioni
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Sulla base dei risultati appena presentati, lItalia ha registrato nel 2009 un grado complessivo di liberalizzazione per via fiscale pari al 56% rispetto al Paese di riferimento, il Regno Unito. Poco più della metà. È un dato sostanzialmente stabile rispetto al 2008. Il lieve aumento del valore dellIndice (dal 54 al 56%) è irrilevante in termini fattuali: cè un miglioramento in Italia nelle ore necessarie per gli adempimenti fiscali per le imprese, ma peggiora il confronto con il Regno Unito rispetto alla pressione fiscale complessiva. Contribuisce alla migliore performance italiana il deterioramento del dato britannico sui sussidi fiscali, più che le buone notizie sul fronte nostrano. Per il terzo anno consecutivo peggiorano, anzi, le cose per i lavoratori italiani, gravati di una pressione fiscale e contributiva maggiore dellanno precedente. 

LItalia resta dunque a metà del guado. E non era difficile pronosticarlo, considerata lassenza di riforme sul piano fiscale (e non solo) degli ultimi anni. I pochi interventi compiuti dal governo in carica guidato da Silvio Berlusconi e da quello precedente presieduto da Romano Prodi non hanno inciso se non marginalmente. Comparando lo stato delle cose negli anni più cupi della crisi economica, va dato merito al ministro Tremonti di aver tenuta ferma la barra dei conti pubblici e di non aver aperto i cordoni della borsa ai massicci aiuti di Stato alle imprese sperimentati altrove. Il dato sui sussidi fiscali lo conferma, registrando uno dei pochi positivi primati italiani in Europa.

Per il resto, tuttavia, le ombre persistono. In Italia pagare le tasse è complicato, oltre che gravoso, e il settore pubblico assorbe e intermedia una quantità di risorse tanto rilevante da rendere impossibile unautentica e virtuosa liberalizzazione nei delicati comparti della previdenza, della scuola, delle assicurazioni sul lavoro, della formazione professionale. La scarsa attrattività dellItalia per gli investimenti internazionali (lo stock di investimenti diretti esteri in Italia nel 2009 era di 394 miliardi di euro, a fronte dei 1.125 del Regno Unito, dei 1.133 della Francia o dei 702 della Germania{114}) dipende da molti fattori, tra i quali certamente il fisco. Anche unanalisi della composizione interna del cumulo di investimenti diretti esteri mostra elementi di debolezza per lItalia: cè poco high-tech tra chi investe in Italia. Solo l8% degli investimenti diretti esteri in Italia è rappresentato da investimenti high skills (nel Mezzogiorno la percentuale scende poi al 4), laddove lo stesso aggregato raggiunge il 17% nel Regno Unito, il 13 in Germania, il 12 in Francia e Spagna. Tra i fattori che giocano un ruolo nella capacità di un Paese di attrarre le menti più creative e le idee più innovative, lo dicevamo in premessa, il fisco certamente è un fattore di rilievo, per quanto non lunico.

Anche a parità di gettito, lasciando a lato ogni possibile effetto Laffer, sarebbero possibili riforme a costo zero, innovazioni del quadro di regole fiscali capaci di semplificare gli adempimenti, limitarne la distorsività, anche attraverso leliminazione degli effetti disincentivanti per lofferta di lavoro di un sistema di tassazione del reddito personale fortemente progressivo e accentrato. Al contrario, vi è stata di recente una tendenza allinasprimento dei controlli fiscali, anche in violazione delle più pacifiche regole di garanzia dei contribuenti nei loro rapporti con lerario.{115} Allo scopo di fare cassa, sintroduce per via sanzionatoria una forma di tassazione occulta, che a parità di aliquote e basi imponibili finisce comunque per inasprire il carico fiscale.

In generale, il quadro politico e di finanza pubblica non aiuta a immaginare uninversione di rotta per il futuro, per quanto imprescindibile affinché lItalia possa ritrovare il sentiero di una crescita economica robusta e duratura.
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Appendice



Formule



Criterio LF1.1

Usiamo la seguente equazione quadratica, mutuata dallIndex of Economic Freedom dellHeritage Foundation:



LF(i; 1.1) = 100  [image: img265.png](Ti)2



dove con LF(i; 1.1) indichiamo la liberalizzazione fiscale (espressa su base 100) nel Paese i rispetto al criterio 1.1, [image: img265.png] un coefficiente pari a 0,01 e Ti la somma di tutte le tasse in percentuale del profitto (T è un numero compreso tra 0 e 100). Il coefficiente [image: img265.png] è quel valore che porta LF a 0 quando la tassazione T arriva al 100%.{116}



Criterio LF1.2

Nel caso del numero di ore necessario per gli adempimenti fiscali, usiamo una formula con la quale il grado di liberalizzazione fiscale si riduce più che direttamente allaumentare delle ore di compliance fiscale:



LF(ITA; 1.2) / LF(UK; 1.2) = √(HCUK / HCITA)3



Criterio LF1.3

Per la valutazione dei sussidi fiscali, che consideriamo in percentuale al Pil dei due Paesi, ci serviamo della formula che segue:



LF(ITA; 1.3) / LF(UK; 1.3) = √(ETCUK / ETCITA)



dove con ETC indichiamo la quota di eccezioni di ogni Paese in rapporto al gettito della corporate tax. Lo scorso anno avevamo calcolato i sussidi in relazione al gettito dellimposta sul reddito delle imprese nei due Paesi, ma un proficuo scambio epistolare con un lettore ci ha convinto a usare come denominatore il Pil: troppe le differenze nella base imponibile della corporate tax di un Paese e dellaltro.



Criterio LF2.1

Spostandoci sul lato della tassazione delle persone fisiche, il primo criterio è la pressione fiscale e contributiva che complessivamente grava su un lavoratore medio. La formula cui ci riferiamo è la medesima usata per la pressione fiscale a carico delle imprese, calcolata per lItalia e per il Regno Unito:



LF(i; 2.1) = 100  [image: img265.png](Ti)2



Il valore di [image: img265.png] è 0,04, come per lIndex dellHeritage Foundation. In questo modo, il grado di libertà fiscale quando la pressione è del 50% del reddito è pari al 25%, per poi scendere rapidamente (si arriva a zero tra il 57 e il 58%). Lidea di fondo è che ogni punto di pressione fiscale dopo la soglia del 50% sia sempre meno tollerabile. Dividendo poi il risultato dellItalia della formula precedente per quello del Regno Unito:



LF(ITA; 2.1) / LF(UK; 2.1)



otteniamo la percentuale rispetto alla pressione fiscale e contributiva a carico dei lavoratori.



Criterio LF2.2

Per il grado di progressività dei due sistemi, scegliamo una formula che, al crescere della progressività, fa diminuire la libertà fiscale:



LF(ITA; 2.2) / LF(UK; 2.2) = 0,4 (NAUK / NAITA) + 0,4 (DAUK / DAITA) + 0,2 (BTUK / BTITA)



Dove NA è il numero delle aliquote, DA la distanza tra laliquota più alta e quella più bassa e BT la base della tassazione.{117}



Criterio LF2.3

Per il terzo criterio da analizzare, laliquota marginale più alta, calcoliamo il valore della formula usata per le aliquote al livello TMAX, ossia al livello dellaliquota massima nei due Paesi:



LF(i; 2.3) = 100  [image: img265.png](TMAX)2



Il valore di [image: img265.png] è 0,04. Con questo valore LF è pari a zero quando laliquota è del 50%. Con un parametro così severo accentuiamo lo sfavore del mercato nei confronti di unaliquota massima elevata. Dividendo poi il risultato dellItalia della formula precedente per quello britannico:



LF(ITA; 2.3) / LF(UK; 2.3)



otteniamo la percentuale di liberalizzazione per via fiscale rispetto a questultimo criterio.



Criterio LF3

La formula per la pressione fiscale complessiva è la medesima usata per la pressione fiscale a carico delle imprese, calcolata per lItalia e per la Gran Bretagna: 



LF(i; 3) = 100  [image: img265.png](Ti)2 



Il valore di [image: img265.png] è 0,03. 


Capitolo 15  Pubblica Amministrazione

di Ugo Arrigo
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1. Premessa

Come in tutte le precedenti edizioni dellIndice, è opportuno premettere che la Pubblica Amministrazione non può essere libera allo stesso modo dei cittadini e delle imprese. Per liberalizzazione della P.A. non può infatti intendersi la caduta delle barriere legali e degli ostacoli regolamentari che impediscono il libero accesso a un mercato da parte degli operatori economici che lo desiderano. La P.A. è tipicamente unarea di non mercato, coordinata non dai prezzi ma da norme giuridiche, e i servizi prestati, e spesso anche le loro modalità di produzione, non sono liberi ma definiti dallordinamento. 

La P.A. appare in conseguenza, almeno a seguito di un esame superficiale, unarea quasi totalmente priva di libertà di scelta per i diversi attori interessati: (i) i governi, centrali e locali, che la controllano; (ii) le stesse organizzazioni amministrative; (iii) le persone, fisiche e giuridiche, che si avvalgono dei loro servizi pubblici. A una riflessione più attenta, tuttavia, è possibile valutare le libertà, di cui le tre categorie precedenti dispongono nei loro rapporti reciproci, definendole come assenza di vincoli e costrizioni non necessarie (quando non dannose). I vincoli posti dai diversi livelli di governo sulle organizzazioni burocratiche sono infatti tutti necessari per lo svolgimento dei compiti istituzionali degli uni e degli altri? E i vincoli posti dalle organizzazioni burocratiche su utenti e cittadini sono tutti necessari? Se le risposte a queste domande sono negative vuol dire che le libertà coinvolte non sono massimizzate e che possono probabilmente essere incrementate a vantaggio di singole parti e della collettività. È dunque importante realizzare una misurazione dello scarto esistente tra livello reale e livello possibile di libertà anche nel caso della P.A.

Il modello burocratico di Max Weber assume grande rilevanza per un approccio di questo tipo alle libertà della P.A. e dalla P.A. Per Weber, infatti, carattere essenziale delle organizzazioni burocratiche moderne è lessere governate da ordinamenti generali e astratti che vincolano non solo gli amministrati e gli apparati amministrativi ma anche chi esercita il potere. In tale modello: a) gli ordini sono legittimi solo se chi li emana rispetta lordinamento giuridico impersonale dal quale riceve il potere di comando; b) lobbedienza è dovuta solo nei limiti di tale ordinamento; c) le risorse appartengono allamministrazione e sono impiegate per la realizzazione dei suoi fini istituzionali secondo quanto previsto dallordinamento, non risultando in conseguenza appropriabili dai burocrati e dai titolari pro tempore delle funzioni di comando. 

Questa teoria evidenzia già tre tipologie di libertà che lordinamento giuridico è chiamato a tutelare: chi esercita il potere può influire sullamministrazione solo entro i limiti dellordinamento (lamministrazione deve essere tutelata dallillegittima interferenza del governo al cui servizio opera); lamministrazione a sua volta non può agire discrezionalmente sugli amministrati ma solo entro quanto previsto dalle norme (il cittadino deve essere dunque tutelato dallillegittima interferenza dellamministrazione); infine vi è una netta separazione tra chi esercita pro tempore la funzione amministrativa e la sottostante organizzazione: il funzionario non può gestire discrezionalmente le risorse dellorganizzazione e appropriarsene (lorganizzazione è quindi tutelata anche dai suoi esponenti e in tal modo se ne preserva la continuità). 

Si tratta di forme di tutela delle libertà non presenti invece nel modello arcaico di burocrazia che Weber chiama patrimoniale e nel quale i funzionari appartengono ai detentori del potere, hanno il compito di soddisfarne le preferenze, discrezionalmente definite, e vengono da essi compensati per la fedeltà e capacità dimostrata nello svolgere tale compito. Lordinamento giuridico è in questi casi debole o inesistente: non riesce a proteggere la libertà delle organizzazioni e dei funzionari nello svolgere i propri compiti istituzionali e non è in grado di limitare chi detiene il potere e di impedire, conseguentemente, che si appropri dei mezzi dellamministrazione. In questo modello la libertà della burocrazia non è garantita, non lo è la sua continuità e neppure la libertà dei cittadini dalloppressione burocratica. 

I due modelli non si presentano in natura nettamente distinti e impermeabili, dal momento che in una data burocrazia reale possono coesistere caratteri apprezzabili del modello weberiano e influenze non del tutto superate di modelli più arcaici. Per questo è importante cercare di misurare le libertà associate alla Pubblica Amministrazione attraverso luso di opportuni indicatori.



2. Le libertà associate alla Pubblica Amministrazione

Le libertà associabili alla P.A. sono state identificate nelle precedenti edizioni dellIndice nelle seguenti:



1. Libertà della P.A. dal Governo. È la libertà weberiana per eccellenza, intesa come autonomia, come protezione da interferenze esterne che distolgano lamministrazione dal suo mandato; si tratta in primo luogo dellindipendenza dellamministrazione dallillegittima interferenza della politica.

2. Libertà del Governo dalla P.A. È la libertà del committente dei servizi burocratici dalle specifiche organizzazioni che li realizzano. Si tratta di una libertà realizzabile se il Governo, centrale o territoriale, può chiudere organizzazioni burocratiche inefficienti, se può affidare compiti a organizzazioni pubbliche potenzialmente alternative tra di loro, attivando forme di concorrenza comparativa (yardstick competition) attraverso una valutazione delle specifiche performance.

3. Libertà delle persone dalla P.A. Questa libertà è intesa come minimizzazione della dipendenza del cittadino (e delle imprese) da apparati burocratici obbligatori e, conseguentemente, come minimizzazione dello Stato burocratico. 

4. Libertà della P.A. locale da quella centrale. È intesa come autonomia nella definizione della tipologia, qualità e quantità dei beni pubblici locali da fornire alle collettività territoriali e delle relative modalità di finanziamento. Questa libertà si può anche chiamare federalismo ma il termine federalismo può essere fuorviante poiché potrebbe essere utilizzato per identificare un centralismo ribasato su una scala regionale, con scarsa autonomia dei livelli di governo inferiori alle regioni. È invece importante misurare quanta spesa pubblica (e quanta tassazione che la finanzia) è complessivamente allocata dai livelli di governo più prossimi ai cittadini.

5. Libertà organizzativa della P.A. Si tratta della libertà nella scelta da parte delle singole amministrazioni delle specifiche caratteristiche organizzative e della funzione di produzione (scelta del mix, della quantità e delle caratteristiche dei fattori produttivi impiegati per conseguire i compiti assegnati, con particolare riferimento allutilizzo del fattore lavoro). Questa libertà, che ipotizziamo essere tanto maggiore in funzione della prima e della seconda del nostro elenco, trova ad esempio vincoli nellinamovibilità dei dipendenti pubblici dalle funzioni originariamente assegnate e, in generale, in tutte le forme di tutela di prerogative specifiche dei dipendenti, non riscontrabili nel settore privato delleconomia.



Come nelle precedenti edizioni è stato possibile costruire indicatori quantitativi in relazione solo alla prima, alla terza e alla quarta delle precedenti tipologie di libertà. Su di esse è stato costruito lIndice 2011 per le amministrazioni pubbliche dei 15 Paesi dellUnione Europea pre allargamento. È peraltro opportuno ricordare che le due tipologie di libertà della P.A. che non ci è possibile quantificare risultano in Italia pressoché inesistenti o trascurabili: la libertà del committente pubblico rispetto allorganizzazione pubblica che produce i servizi da esso richiesti è possibile solo in presenza di concorrenza tra le organizzazioni pubbliche esecutive e, ovviamente, di molteplicità delle medesime; nello stesso tempo la libertà di tali organizzazioni di produrre ciò che è loro richiesto sulla base delle modalità che ritengono preferibili risulterebbe praticabile solo in presenza di organizzazioni non gerarchicamente subordinate al loro committente e finanziate in funzione del valore di ciò che producono anziché del costo dei fattori che consumano. Si tratta di un modello organizzativo agli antipodi di quello italiano, basato sulla concezione dello Stato-holding che esercita il comando sulle parti che lo compongono anziché, in maniera simile al mercato, la contrattazione. In sintesi possiamo sostenere che si tratta di libertà che non riusciamo a misurare ma che di fatto neppure esistono nel nostro Paese. 



3. LIndice di liberalizzazione della P.A. 2011

LIndice per la P.A. 2011 aggrega indicatori parziali, riportati nella Tabella 1, attraverso i quali si valutano le tre tipologie di libertà la cui misurazione risulta possibile. La prima tipologia è data dalla Libertà della P.A. intesa principalmente come coesione interna delle organizzazioni burocratiche, autonomia dal controllo politico e impermeabilità agli interessi esterni. Per misurare questa tipologia di libertà sono stati utilizzati nelle precedenti edizioni dellIndice due indicatori: i) una valutazione dei modelli burocratici nazionali basata sullindice di Tradizione burocratica weberiana elaborato da Hooghe{118} il quale distingue tra Paesi a tradizione weberiana debole, media e forte: ii) un secondo indicatore, in grado di misurare la stessa tipologia di libertà ma più variabile nel tempo, desunto dai risultati dellindagine annuale svolta dallIMD World Competitiveness Center di Losanna{119} in relazione alla domanda: The public service is independent from political interference? Purtroppo il quesito, che rispondeva pienamente alle nostre esigenze, non è stato riproposto nelle ultime edizione dello studio svizzero e in conseguenza si è dovuto procedere allindividuazione di un nuovo indicatore in grado di sostituire i due precedenti. Lindicatore ritenuto più idoneo è quello relativo alla government effectiveness, misurato annualmente dalla World Bank nellambito del progetto Worldwide Governance Indicators.{120} La government effectiveness valuta: la qualità delle burocrazie pubbliche, la loro indipendenza da pressioni politiche, la capacità di predisporre e attuare politiche, la credibilità dellimpegno pubblico a realizzarle.

La seconda tipologia presa in considerazione è data dalla Libertà di persone e imprese dalla P.A. Questa libertà è interpretata, come nelle scorse edizioni dellIndice, principalmente come capacità degli Stati di minimizzare la spesa pubblica per i servizi burocratici di carattere generale, non inclusivi degli specifici programmi di spesa pubblica. Si tratta, in sostanza, della capacità di contenere le dimensioni dello Stato burocratico necessario (una sorta di Stato ultraminimo che esclude anche la spesa per difesa, sicurezza e giustizia).{121} Questa tipologia di libertà è valutata nella presente edizione attraverso due indicatori già utilizzati nelle precedenti: a) da un lato la spesa per servizi pubblici generali in rapporto al Pil; b) dallaltro lato lo sviluppo delle-government, inteso quale strumento per migliorare il rapporto tra cittadini e P.A. e ridurre costi e tempi sia degli utenti che degli apparati burocratici. 
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I dati della prima variabile sono di fonte Eurostat mentre quelli relativi alla classifica dei Paesi per sviluppo delle-government sono tratti dal più recente studio delle Nazioni Unite,{122} in origine implementato in collaborazione con lAmerican Society for Public Administration (ASPA). È stata inoltre valutata la libertà delle imprese dalla P.A. utilizzando un indicatore tratto dai risultati dellindagine annuale svolta dallIMD World Competitiveness Center di Losanna{123} in relazione al singolo quesito: The bureaucracy do not hinder the economic activity?

La terza tipologia di libertà considerata è la Libertà della P.A. locale da quella centrale. Essa è valutata sulla base sia delle politiche autonome di spesa realizzabili dagli enti inferiori di governo, quelli più prossimi ai bisogni specifici dei cittadini, sia dellautonomia derivante dalla disponibilità di entrate proprie. I due aspetti sono quantificati attraverso due indicatori: i) la quota percentuale della spesa pubblica regionale e locale in rapporto alla spesa pubblica complessiva;{124} ii) la quota percentuale delle entrate dei livelli locali di governo sulle entrate complessive del settore pubblico. La fonte per entrambe le tipologie di dati è Eurostat.

I punteggi assegnati alle variabili che concorrono a formare lIndice sono riportati nella Tabella 2. Per ogni variabile sono attribuiti 10 punti al Paese migliore e punti decrescenti, e proporzionali ai valori relativi riscontrati, ai rimanenti. LIndice aggregato è ottenuto per ogni Paese attraverso la media dei singoli punteggi, calcolata assegnando: i) il 40% del peso alla government effectiveness; ii) il 20% alla libertà dei cittadini dalla P.A., stimata attribuendo il 10% allindicatore della spesa per servizi pubblici generali in rapporto al Pil e il 10% allindicatore di sviluppo delle-government; iii) il 20% alla libertà delle imprese dalla P.A. sulla base dellindicatore IMD-WCY relativo alla burocrazia; iv) il 20% alla libertà della P.A. locale da quella centrale, stimata assegnando il 10% alla spesa pubblica locale in rapporto a quella nazionale e il 10% alle entrate locali in rapporto a quelle nazionali. 

LIndice per i 15 Paesi considerati vede sia per il 2011 che per il 2010 il primato della Danimarca, con un punteggio medio pari in entrambi gli anni a 9,1/10, grazie soprattutto alla maggiore qualità della burocrazia e al peso dei livelli inferiori di governo. Il valore della Danimarca diviene il benchmark di riferimento ed è posto uguale a 100. Seguono a breve distanza la Danimarca gli altri Paesi scandinavi: Svezia con 94 e Finlandia con 89. LOlanda è quarta con 82, la Germania quinta con 78. 

LItalia si colloca, con 39 punti su 100, al penultimo posto della classifica, subito dopo il Portogallo, con 55/100, e precedendo la sola Grecia, con 27/100. Il punteggio dellItalia nel 2010, ricalcolato secondo la metodologia di questanno, è pari a 38/100 segnalando un miglioramento molto debole tra i due periodi.
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Capitolo 16  Mercato dellarte

di Filippo Cavazzoni e Martha Mary Friel{125}
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1. Introduzione

Uno dei fenomeni di questo inizio di secolo è stato senza dubbio il boom del mercato dellarte, un mercato che, in continua crescita dal 2002, dopo il crollo del 2008, ha ritrovato, tra il 2009 e il 2010, un fatturato globale di oltre 43 miliardi di euro.

In questi anni il mercato dellarte non è però solo cresciuto in dimensione ma è cambiato profondamente anche nella sua struttura e nella sua geografia: se nel 2002 Europa e Stati Uniti si dividevano la quasi totalità del mercato (lEuropa con un market-share del 53%, gli Stati Uniti con il 42%), nel 2010 la Cina ha superato per la prima volta il Regno Unito crescendo, dal 2004 al 2010, del 530% e conquistando circa il 23% del fatturato mondiale. Un cambiamento epocale, termometro di più profondi mutamenti economici, finanziari e culturali che hanno coinvolto non solo la Cina ma anche una serie di altri Paesi asiatici.

Sono cambiati i confini del mercato dellarte, si è modificato loggetto delle transazioni, basti pensare allenorme crescita dellarte contemporanea nel corso dellultimo decennio con un incremento dellindice dei prezzi del 105,6% dal 2000 al 2010: nel 2000 larte contemporanea deteneva, sul mercato delle aste, una quota pari al 2,83%, dieci anni dopo questa rappresenta il 10,2% delle vendite mondiali con un fatturato passato da 82,3 milioni di dollari nel 2000 a 954,8 nel 2010.

Un boom che ha cause diverse: dallormai sempre maggiore scarsità di opere di livello di artisti scomparsi alla abbastanza semplice possibilità di compravendita e di esportazione di opere contemporanee, solo per citarne alcune.

Infine, si è in parte trasformato anche il profilo del consumatore. Grazie alle sue interessanti performance di mercato e alla relativamente bassa correlazione con i rischi dei mercati azionari e obbligazionari, larte si è, per esempio, guadagnata un crescente interesse nel mondo della finanza che ne ha intravisto le potenzialità come asset class alternativo: da qui sono nati anche nuovi servizi e prodotti, dallart banking allart advisory, ai fondi di investimento fino ad alcune vere e proprie borse dellarte come la Shenzen Cultural Asset and Equity Exchange.

Una serie di trasformazioni che hanno stimolato e alimentato il dibattito intorno alleconomia dellarte (tra laltro consacrandola definitivamente vera e propria disciplina di studio) oltre a un crescente fermento di tutto ciò che intorno al mondo dellarte ruota: dalle fiere, oggi circa 260 in tutto il mondo, che hanno vissuto una crescente sovrapposizione di funzioni economiche e culturali, alleditoria, alla formazione  basti pensare al numero di nuovi corsi in arts management sbocciati negli ultimi anni nelle università di tutto il mondo , ai nuovi servizi di consulenza, di informazione e di compravendita sul web. Anche la rete, infatti, è stata ed è tuttora al tempo stesso prova e strumento della grande evoluzione del mercato dellarte e dei suoi costumi: non soltanto oggi ci si dà appuntamento per i vernissage con Facebook e Twitter, ma si usa la rete per cercare valutazioni, per comprare, per cercare affari e monitorare landamento del mercato sulle banche dati disponibili online. 

Un settore dunque di grande interesse per il mercato ma, al contempo, inevitabilmente legato, nel bene e nel male, allintervento pubblico, un intervento spesso concentrato sulla costruzione e protezione del patrimonio storico-identitario di una nazione.

Da questa consapevolezza, il presente capitolo intende dunque individuare le principali barriere al libero scambio dei beni artistici presenti oggi in Italia, analizzandone gli effetti sul mercato. Verrà inoltre proposto un confronto tra lattuale regolamentazione del mercato italiano e quella presente nel Regno Unito, uno dei Paesi UE più liberisti per quel che concerne il mercato dellarte, nonché principale piazza di scambio di beni artistici in Europa.

Il capitolo fotografa la situazione normativa al 31 dicembre 2010; tutte le variazioni successive a tale data saranno incluse nella prossima edizione del presente volume.



2. I mercati dellarte: caratteristiche e peculiarità

Come già accennato, quello artistico si presenta come un settore economicamente interessante e dinamico. Si conta che oggi, a livello mondiale, operino nel core del mercato dellarte oltre 400.000 imprese con unoccupazione totale di circa 2 milioni di persone. Si tratta di numeri rilevanti, ancor più se si aggiungono quelli relativi alleconomia dei servizi accessori al mercato dellarte quali le fiere, leditoria specializzata, i servizi assicurativi e di trasporto e molti altri nei quali, secondo le stime,{126} nel 2009 sono stati spesi circa 7,2 miliardi di euro.

Senza nulla togliere alle dimensioni e alle performance degli scambi, va comunque sottolineato come larte non sia un bene qualsiasi e come i suoi mercati presentino caratteristiche assai peculiari che vale qui la pena illustrare brevemente.



[image: img270.png] La molteplicità. Parlare di mercato dellarte è in realtà improprio, si tratta infatti di una serie di mercati diversi ognuno dei quali opera a livelli differenti con propri meccanismi di scambio e di formazione dei prezzi. Questa molteplicità si concretizza non soltanto nella presenza dei cosiddetti mercati primario (compravendite dirette tra artisti e galleristi/collezionisti), secondario (rivendita tra gallerie e tra gallerie e collezionisti) e dasta, ma anche nella sostanziale diversità di prodotti trattati allinterno di ciascun mercato (dallarte contemporanea a quella etnica, dai mobili antichi agli oggetti di design) e dal segmento in cui si opera: alto, medio o basso. Si tratta dunque di tanti mercati con propri operatori specializzati, con una propria storia e un proprio pubblico di riferimento e dinamiche di domanda e offerta specifiche, più o meno soggette, a seconda dei casi, a congiunture macroeconomiche o ad altri fattori esogeni (vincoli alle esportazioni, deperimento delle opere, ecc.).

[image: img271.png] Loggetto di scambio. Il bene artistico è spesso un unicum irriproducibile, risultato di una fase artistica e di un determinato momento storico, un bene semioforo portatore «grazie alla sua forma materializzata (che può essere scambiata come merce) di un segno estetico riconosciuto in uno specifico cosmo o contesto culturale».{127} Caratteristica fondamentale che permea il mercato dellarte è dunque il rapporto delicato e complesso tra valore economico e valore culturale: il prezzo di offerta di unopera è infatti indissolubilmente legato alla qualità artistica, a sua volta spesso completamente slegata dal prezzo naturale determinato dal costo di produzione. Limportanza della valutazione artistica rappresenta quindi un primo nodo centrale che influisce sulla formazione dei prezzi nel mercato dellarte e ne condiziona la struttura: poiché non vi è convergenza univoca di giudizio sul merito artistico e poiché gli agenti assegnano a uno stesso livello di merito valori diversi, il mercato si dota di figure dette gatekeeper  critici, studiosi, collezionisti, galleristi, istituzioni museali, ecc.  alle quali si riconosce un ruolo guida per la valutazione del merito artistico e del valore monetario delle opere.{128} Questi agenti esercitano un potere enorme sul mercato e sulla definizione dei prezzi, potere che è tanto più elevato quanto più sul mercato linformazione risulta scarsa. Secondo alcuni, i prezzi dellarte finiscono per dipendere «dallintreccio della reale o presunta rarità di unopera con il puro desiderio irrazionale, e niente è più facilmente manipolabile del desiderio. […] Un prezzo equo è quello più alto che un collezionista può essere indotto a pagare».{129}

[image: img272.png] Gli attori coinvolti. Sul fronte dellofferta, da un lato abbiamo il mercato delle aste che assorbe circa il 49% del fatturato totale, fortemente concentrato nelle mani di due operatori, Christies e Sothebys (che insieme realizzano più del 50% del totale gestendo l11% dei lotti venduti a livello mondiale).{130} La quota di mercato restante  almeno per quella parte di scambi che avviene in modo formale e dunque non direttamente tra artisti e acquirenti  è gestita da un certo numero di dealer, ossia da mercanti e gallerie. Si tratta di circa 10.000 imprese, spesso PMI, il cui fatturato raramente supera i 2 milioni di euro lanno. Le gallerie operano anche sul fronte della domanda, al pari di collezionisti privati o istituzionali. Vi sono poi gli investitori privati e il settore pubblico. Questultimo costituisce, come vedremo nel prossimo paragrafo, un attore di primo piano sia sul fronte della domanda  nelle vesti di acquirente istituzionale per musei e collezioni  sia nella strutturazione e istituzionalizzazione del mercato attraverso, per esempio, la legislazione, la fiscalità, le politiche doganali, ecc.

[image: img273.png] La domanda. La domanda di beni artistici è costituita ancora oggi soprattutto dal collezionismo privato, istituzionale e pubblico. Tuttavia, come già accennato, sempre più larte viene presa in considerazione anche come asset finanziario. Chi compra arte può dunque posizionarsi lungo un segmento ideale che ha a un estremo il cosiddetto collezionista puro e a quello opposto il puro speculatore. Tra i due si trovano individui progressivamente sensibili a fattori quali il rischio finanziario, le variazioni di prezzo, la regolamentazione del mercato, i costi assicurativi e di transazione, ecc.

[image: img274.png] Dimensione e localizzazione. Il mercato dellarte è un mercato globale che, come già accennato, sta sperimentando un forte rafforzamento in aree del mondo fino a poco tempo fa marginali, basti pensare alla crescente importanza di Paesi come Cina, India, Russia e del Medio Oriente. Le transazioni tuttavia restano fortemente localizzate in alcuni centri nevralgici  si pensi a New York per il mercato statunitense o a Londra e, in misura minore, Parigi per quello europeo  sia per quanto riguarda il mercato secondario sia, ancor di più, per quello delle aste. 

[image: img275.png] Frequenza e monitoraggio degli scambi. Non soltanto le transazioni avvengono su un numero limitato di piazze ma la parte più rilevante di questi scambi è particolarmente concentrata in alcuni periodi dellanno  lautunno e la primavera  almeno per quanto riguarda le compravendite in asta. In generale è dunque difficile considerare le compravendite di oggetti darte come un fenomeno quantitativamente omogeneo nel tempo e ciò crea una discontinuità anche nel reperimento di dati in tempo reale sullandamento del mercato. Infine va rilevato come siano soprattutto i risultati dasta a costituire la base informativa sul settore, essendo questi pubblici e periodicamente pubblicati. Su ciò che avviene nelle gallerie e nelle botteghe dei mercanti esistono solo dati assai parziali e disomogenei.

[image: img276.png] Costi di informazione e di transazione. Le modalità con cui avvengono le transazioni e le peculiari caratteristiche dei beni artistici fanno sì che il mercato dellarte presenti ancora una certa opacità. Nonostante i grossi miglioramenti avvenuti negli ultimi anni, linformazione risulta spesso ancora molto disomogenea e difficile da elaborare a causa sia del numero elevato delle opere e delleterogeneità delle classi, sia della mancanza di informazioni sistematiche sulle vendite tra galleristi e collezionisti, sia per la già citata non continuità temporale delle transazioni, sia infine per la persistente e massiccia presenza di un mercato sommerso (si parla di circa 6 miliardi di dollari). Secondo alcuni questa componente invisibile del mercato dellarte è «conseguenza logica e inevitabile di uno stato di cose che nasce dalla natura specifica della merce-opera darte, un bene non di diretto consumo, non deperibile, che può essere comprato e venduto al di fuori di ogni controllo fiscale».{131} Tuttavia il mercato sommerso non va dimenticato poiché «la grande quantità di transazioni del mercato non ufficiale contribuisce in misura importante, ancorché non quantificabile, alla definizione dei prezzi delle opere in circolazione».{132}



3. Operatori e scambi sul mercato italiano

Secondo il TEFAF Art Market Report del 2010, nel 2009 il mercato delle aste italiano costituiva circa il 3,6% di quello mondiale con 468 milioni di euro, terzo in Europa in ordine di importanza dopo quello inglese (22,2%) e quello francese (19,10%). La dimensione complessiva del mercato dellarte però è stata stimata{133} per il 2010 in circa un miliardo di euro. LItalia, nel 2008, ultimo anno a oggi disponibile, ha inoltre esportato arte per circa 178 milioni di euro, una cifra relativamente modesta ma che porta comunque il Paese al quarto posto in Europa, dopo Regno Unito, Francia e Germania, con Stati Uniti e Svizzera come principali mercati (questultimo, mercato di sbocco naturale per motivi fiscali e non solo). Oltre il 90% dei beni esportati ha avuto come destinazione Paesi extra-europei mentre, sul fronte delle importazioni (poco meno di 126 milioni di euro), lextra-UE appare meno dominante (circa il 58% del totale). 
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In generale, lItalia ha evidenziato performance assai positive negli ultimi anni con una crescita media annua del 16% e, dopo le flessioni del 2008 e 2009, nel 2010 il mercato ha trovato la sua via di ripresa, anche nel comparto moderno e contemporaneo (+2,7% tra 2008 e 2009).

Questultimo nel 2010 è stato stimato in poco meno di 158 milioni di euro e ha riscosso un crescente interesse anche del collezionismo straniero, come peraltro evidenziato dai risultati dasta dellautunno 2010.{134}

Nonostante questi dati incoraggianti il mercato dellarte italiano risulta in generale un mercato frammentato, fortemente caratterizzato dal sommerso e da una liquidità medio bassa dovuta in parte anche al limitato grado di apertura della piazza italiana, fortemente condizionato dalla presenza di istituti, quali la cosiddetta notifica, ampiamente descritti nel quarto paragrafo.

Sebbene, secondo le stime, sul mercato italiano dellarte operino circa 5.700 soggetti tra case dasta, gallerie e antiquari per un totale di quasi 25.000 occupati diretti, listituzionalizzazione del settore appare ancora molto parziale soprattutto per il comparto dei dealer. Mancano inoltre, a differenza di altri Paesi  si pensi al ruolo svolto dalla British Art Market Federation , forme di associazionismo professionistico forti in grado di portare gli interessi di categoria ai tavoli istituzionali e di porsi come interlocutori per la definizione concertata di politiche a supporto del settore.
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4. Gli indicatori

Dopo il breve excursus sulla struttura e le dimensioni del mercato dellarte, la presente sezione intende individuare e presentare alcuni indicatori in grado di descrivere lattuale grado di apertura del mercato dellarte italiano rispetto al Paese benchmark prescelto, ovvero il Regno Unito. 

In particolare la nostra attenzione si concentrerà su quegli aspetti di natura normativa che, rispetto ai beni storico-artistici, interferiscono con lesercizio dei diritti di proprietà sugli stessi, con la loro libera circolazione sul mercato o con lo sviluppo di un mercato trasparente ed efficiente.

Le limitazioni oggi imposte in Italia al commercio di oggetti darte presentano caratteristiche molteplici. Utilizzando un approccio che potrà sembrare molto inclusivo, spazieremo dal diritto dautore al regime fiscale adottato per larte. Siamo convinti che anche tali aspetti abbiano importanti ricadute sulla circolazione di oggetti darte. La nostra stella polare sarà rappresentata dagli ostacoli frapposti al libero scambio a livello nazionale e internazionale, e spiegheremo come la natura di queste barriere abbia origini assai disparate. 

Abbiamo ritenuto opportuno dividere la sezione sugli indicatori in quattro parti, ognuna delle quali analizza singoli aspetti che influiscono sul grado di apertura del mercato che intendiamo analizzare: proprietà, diritto di seguito, circolazione e regime fiscale. 

Si tratta evidentemente di una suddivisione soggettiva e non necessariamente esaustiva (passibile di sovrapposizioni di termini e concetti): alcuni di questi indicatori potrebbero essere inseriti in una o in unaltra di queste quattro parti senza incorrere in errori  si pensi per esempio ai duplici effetti della cosiddetta notifica sulla proprietà dei beni e sulla loro circolazione. 

Prima di addentrarci nel dettaglio delle questioni richiamate, è necessario però fare un cenno alloggetto stesso del nostro studio e cioè alla categoria di bene culturale. 

Il discrimine che determina la facoltà di disporre a proprio piacimento delloggetto darte posseduto risiede infatti nella sua inclusione o meno nella categoria di bene culturale. Questa avviene prima di tutto in maniera diretta, attraverso gli artt. 10 e 11 del Codice dei beni culturali e del paesaggio, ma anche mediante lintervento attivo dellautorità amministrativa. 

In entrambi i casi si è in presenza di criteri discrezionali: nel primo caso perché la legge stabilisce a priori i requisiti di ciò che può o non può essere bene culturale (non lo è per esempio un bene la cui realizzazione sia avvenuta negli ultimi cinquanta anni e sia opera di autore vivente); nel secondo perché, vista limpossibilità del legislatore di essere esaustivo nellelencare tutte le tipologie di beni culturali da tutelare, il ricorso alla valutazione dellautorità amministrativa per stabilire di volta in volta lesistenza o meno di un interesse culturale per i singoli beni non può che basarsi su criteri discrezionali.



4.1 Proprietà

Quando si è al cospetto di un bene culturale sopraggiunge lobbligo di rispettare numerose norme atte a tutelarne lintegrità. Sia che i detentori siano pubblici, sia che siano privati, lart. 30 del Codice impone infatti di garantire la conservazione di questa tipologia di beni che cessano così di essere nella piena disponibilità del proprietario per divenire, per così dire, patrimonio della collettività. In questo modo si intende preservare per le generazioni future il capitale artistico presente sul territorio di una nazione e avente valore di civiltà. 

In realtà, le norme restrittive sul patrimonio artistico-culturale hanno motivazioni molteplici: da quelle di natura identitaria a quelle legate alle supposte esternalità positive della fruizione pubblica del nostro patrimonio. Da queste considerazioni discende concretamente un insieme di misure volto a sottrarre al detentore del bene culturale il completo esercizio dei diritti di proprietà. 

Lautorità pubblica avoca a sé una serie di funzioni volte a farle acquisire una posizione privilegiata. Con lespressione acquisti privilegiati in tema di beni culturali si fa infatti riferimento a quegli istituti che consentono allo Stato di avere strumenti eccezionali nel settore dei beni culturali.

Il primo di questi istituti riguarda ciò che viene disciplinato allart. 91 del Codice: i beni ritrovati, i quali rientrano nella casistica enunciata allart. 10, appartengono di diritto allo Stato, a prescindere da quale sia il soggetto autore del ritrovamento. Gli altri istituti sono invece rappresentati dalla prelazione, dallacquisto coattivo e dalle espropriazioni. 

Perché lo Stato possa esercitare la prelazione (che, convenzionalmente, viene definita artistica) occorre essere al cospetto di un atto di alienazione a titolo oneroso (inteso come qualunque atto traslativo della proprietà del bene), oppure di un atto di conferimento in società del bene. Nel primo caso lo Stato ha il potere di acquistarlo al medesimo prezzo stabilito dallatto di vendita; nel secondo al valore attribuito nellatto di conferimento.

Con lacquisto coattivo invece lo Stato può acquistare un bene per il quale sia stata richiesta lautorizzazione per la sua esportazione. È evidente, in questo secondo caso, come ci si trovi al cospetto di una norma assai limitativa delle prerogative del proprietario: se lesercizio della prelazione avviene solo nel caso in cui sussista la volontà del possessore di cedere il bene, lacquisto coattivo può intervenire anche per una richiesta di esportazione dovuta a motivi personali, familiari ecc. 

Per depotenziare leffetto di tale norma, il Codice prevede tuttavia che il possessore del bene possa rinunciare allesportazione prima della notifica del provvedimento di acquisto. In questo modo si evita la paradossale situazione della perdita del bene (seppur dietro compenso) per averne chiesto la fuoriuscita dal territorio italiano.
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Se la prelazione artistica e lacquisto coattivo sono due istituti di cui si avvale lo Stato per ampliare il proprio patrimonio, lespropriazione dovrebbe invece rappresentare una misura di natura eccezionale, rispondente, come afferma il Codice, «ad un importante interesse a migliorare le condizioni di tutela ai fini della fruizione pubblica dei beni». Nei fatti, anche lespropriazione di beni culturali rappresenta un trasferimento forzoso di un bene dalla sfera giuridica del proprietario a quella di un altro soggetto. 

Non prevede invece il passaggio di titoli di proprietà listituto della custodia coattiva, da applicarsi in via temporanea sui beni mobili. La motivazione di tale misura risiede nellesigenza di garantire la sicurezza oppure di assicurare la conservazione del bene. La custodia di tali beni avviene in pubblici istituti, privando in tal modo il proprietario della loro disponibilità. 

Tutte le misure sopra elencate prevedono una larghissima discrezionalità per la loro adozione perché, nonostante il Codice cerchi di attenuare la vaghezza delle disposizioni, si tratta di procedure tecnico-amministrative che lasciano molto spazio alla soggettività di chi è preposto a dare esecuzione alle norme.

Sul trasferimento dei diritti di proprietà sui singoli beni mobili, il Codice analizza anche il percorso inverso a quello da noi fino ad ora trattato. In realtà, lautorità pubblica è molto refrattaria a disfarsi dei beni artistici posseduti. Tra le categorie di beni demaniali inalienabili figurano le raccolte di musei, pinacoteche, gallerie e biblioteche; così come i beni mobili appartenenti a soggetti pubblici o privati senza fine di lucro per i quali non è ancora stato concluso il procedimento di verifica dellinteresse culturale e le cose mobili opera di autore vivente o la cui esecuzione non risalga ad oltre cinquanta anni se incluse in raccolte appartenenti a enti territoriali.

La ragione dellampiezza della categoria di beni culturali demaniali sottratti alla possibilità di essere ceduti a soggetti privati sta nel ritenere il proprietario pubblico come quello più idoneo per perseguire precise finalità: la tutela del bene, la sua fruizione pubblica e il conseguente arricchimento culturale della collettività. 



4.2 Diritto di seguito

La presenza o meno del diritto di seguito nella legislazione di un Paese e il modo in cui viene applicato producono precisi effetti sul volume degli scambi di oggetti darte. Al pari del regime fiscale cui deve sottostare il settore, il diritto di seguito si manifesta come un costo suppletivo che grava sulla transazione. Tale specifica forma di diritto dautore stabilisce che allartista (o ai suoi eredi, per settanta anni dalla sua morte) spetti un compenso sul prezzo di ogni vendita successiva alla prima cessione dellopera. In Italia il diritto di seguito è stato introdotto con decreto legislativo 13 febbraio 2006 n. 118, in recepimento della direttiva dellUnione Europea 2001/84/CE sul Diritto dautore di unopera darte sulle successive rivendite delloriginale. La direttiva è andata così ad armonizzare un ambito che prima di allora era lasciato alla discrezionalità del legislatore nazionale. 

Tale normativa sul diritto dautore aveva (e ha tuttora) importanti effetti in termini di delocalizzazione delle vendite, come emerge anche da un recente rapporto condotto dalla FEAGA,{135} la Federazione delle Associazioni di Gallerie dArte europee che mette in luce appunto come uno dei Paesi che ha maggiormente beneficiato dellopera di armonizzazione delle legislazioni sia stata la Svizzera, Paese in cui il diritto di seguito non è applicato.

Se limpostazione generale delle normative statali dei Paesi comunitari è identica, vi sono ugualmente differenze nei dettagli, come, ad esempio, nella soglia minima di applicazione.
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Non è nostro compito entrare nel merito della discussione sulle ragioni etiche di tale misura, in questa sede ci limitiamo solamente a dare brevemente conto dei suoi effetti economici sul mercato dellarte. A tal fine utilizzeremo anche i risultati di una recente indagine contenuta in un volume curato da Guido Candela e Antonello Scorcu.{136}

Tralasciando interessanti evidenze emerse dallindagine, ci sembra opportuno presentare quelli che vengono definitivi come effetti perversi del diritto di seguito:



[image: img281.png] Secondo l81% delle gallerie e il 71% delle case dasta [intervistate], il diritto di seguito avvantaggia gli artisti più affermati e famosi, che ne hanno meno bisogno, e provoca una redistribuzione della ricchezza a discapito degli artisti più giovani o meno noti;

[image: img282.png] secondo l86% delle gallerie e l88% delle case dasta, il diritto di seguito incentiva lo sviluppo del mercato sommerso, aumentando lelusione e levasione del compenso spettante agli autori;

[image: img283.png] secondo il 76% delle gallerie e il 94% delle case dasta, il diritto di seguito favorisce i mercati dei Paesi che non lo adottano, incentivando di conseguenza un inefficiente trasferimento del commercio tra piazze diverse.{137}



Soprattutto questultimo punto spiega bene il perché della nostra scelta di inserire il diritto di seguito fra le norme che influiscono sul volume degli scambi di oggetti darte nei e fra i diversi Paesi.

Un ultimo e interessante aspetto del diritto di seguito riguarda il modo in cui tale diritto è riscosso e intermediato. In Italia esiste un monopolio legale per il quale è la SIAE (Società italiana degli Autori ed Editori) a doversi fare carico di tali mansioni dietro il pagamento di una provvigione: dal 9 aprile 2011 i costi amministrativi fatti pagare dallente pubblico corrispondono al 20% dellammontare del compenso oggetto della riscossione. Prima di tale data erano invece del 22%.{138}



4.3 Circolazione 

La circolazione dei beni artistici è sottoposta a convenzioni internazionali, normative comunitarie e, naturalmente, alla legislazione dei singoli Stati. Da una parte vi è lesigenza di preservare tali beni, dallaltra vi sono le regole del mercato. Gli oggetti darte sono infatti soggetti sia alle dinamiche commerciali sia alle norme restrittive imposte dalle autorità pubbliche. In generale, con leccezione degli Stati Uniti, la gran parte dei Paesi, oltre 150 nel mondo, applica una qualche forma di restrizione al commercio darte, sia questo basato su criteri relativi alletà dei beni o al loro valore economico  anche se lintensità, e i conseguenti effetti, possono variare enormemente.

Gli equilibri che spesso si creano, soprattutto in alcuni Paesi europei (fra cui lItalia), risultano sbilanciati a tutto svantaggio della libera circolazione di questi beni. 

Si tratta di misure protezionistiche che vengono motivate con la natura intrinsecamente identitaria del patrimonio artistico e culturale che risiede sul territorio di uno Stato. Nella realtà, tale argomento vale fino a un certo punto e in molti casi il legame fra linsieme degli oggetti artistici e lo Stato entro il quale risiedono non è poi così stretto.



Il controllo delle esportazioni è difeso perché permette di preservare il patrimonio nazionale dei Paesi che attuano tali norme restrittive, vale a dire, di conservare il proprio stock di oggetti darte. In Gran Bretagna, dove il controllo è rigidamente attuato, lo stock di arte consiste più in arte prodotta in altri Paesi che in arte realizzata nel Regno Unito stesso. Gli inglesi e i francesi hanno acquistato oggetti darte quando erano le popolazioni più ricche al mondo. Ora non lo sono più e stanno perdendo i loro beni artistici a vantaggio delle popolazioni che possono permettersi di pagare di più nellacquistare quello che vogliono e nel mantenere ciò che hanno. La movimentazione di oggetti darte dai Paesi poveri a quelli ricchi è avvenuta per migliaia di anni e si è avuta per lo più in una direzione unica, ovvero verso il mondo occidentale.{139} 



La regolamentazione del commercio dei beni culturali è prodotta sia a livello statale sia sovranazionale:



A livello globale […] accanto alle norme delle convenzioni Unesco e Unidroit, vi sono, infatti, i codici di condotta dei mercanti darte internazionali, le dichiarazioni tra Stati, le Guidelines in materia di cooperazione commerciali, gli accordi Gatt e Omc, laccordo Omc sulle sovvenzioni pubbliche e le misure compensative, il Gats nelle ipotesi di circolazione dei servizi culturali.{140}



Questo elenco solo per dare una idea della estensione del livello sovranazionale di regole che disciplinano il settore. Fuori da questa veloce carrellata rimane poi quanto previsto dallordinamento comunitario. Questultimo partecipa nella definizione delle norme sia mediante disposizioni contenute nel Trattato sul funzionamento dellUE sia con specifici regolamenti.{141} Lassunto di base è che i beni che costituiscono il patrimonio culturale non possono essere completamente assimilati a merci. Di qui ne consegue il fatto che le limitazioni alla circolazione in ambito comunitario sono consentite in deroga al principio della libera circolazione dei beni. In ogni caso, viene lasciata al legislatore nazionale lindividuazione di quali cose costituiscono il patrimonio artistico e culturale di un Paese.

In Italia, come abbiamo visto in precedenza, esiste una categoria di oggetti darte non sottoposta alle disposizioni del Codice. In questi casi non vi sono limitazioni alle esportazioni: luscita di opere di artista vivente o la cui esecuzione non risalga ad oltre cinquanta anni non è infatti soggetta ad autorizzazione. Tuttavia occorre dimostrare allufficio esportazione la presenza di tali caratteristiche. Per tutti gli altri beni i limiti che vengono imposti alla loro circolazione sono particolarmente stringenti.

Relativamente alluscita definitiva dal territorio della Repubblica, a disciplinare tale aspetto è in primis lart. 65 del Codice. Tale norma è innovativa rispetto alle precedenti disposizioni, ma lo è nel senso che «lattuale Codice applica in modo più restrittivo la disciplina delluscita dei beni culturali dal territorio nazionale».{142} La disciplina attuale rende assoluto il divieto per quei beni culturali identificati come tali dallart. 10 del Codice, lasciando come unica possibilità la loro uscita temporanea. 

Chi voglia fare uscire un bene opera di autore non più vivente e la cui esecuzione risalga ad oltre cinquanta anni deve richiedere al competente ufficio di esportazione lattestato di libera circolazione. Come disciplinato dallart. 68 del Codice, entro tre giorni dalla richiesta lufficio di esportazione deve darne notizia ai competenti uffici del Ministero e, nei successivi dieci giorni, deve fornire loro ogni elemento conoscitivo utile per valutare nel miglior modo possibile tale richiesta. Lufficio esportazione rilascerà o negherà con motivato giudizio lattestato di libera circolazione, attenendosi a indirizzi di carattere generale stabiliti dal Ministero. Tale attestato, qualora venga concesso, avrà validità triennale. Nel caso invece venga rifiutato, ciò comporterà lavvio del procedimento di dichiarazione dellinteresse culturale.

Con listituto giuridico della notifica si intende salvaguardare un bene mobile presente sul territorio italiano. Una volta che è stato stabilito linteresse culturale del bene, questo viene sottoposto ai poteri di vigilanza e di ispezione disciplinati dal Codice e ai divieti di alterazione del bene stesso, oltre che, come già visto, alle norme che ne vietano lesportazione definitiva e la vendita allestero. Tale imposizione viene adottata su basi tecnico-discrezionali dalle autorità preposte a questo compito, mentre permane la possibilità di sindacare la scelta compiuta se sono ravvisati elementi di incongruenza o di illogicità nella motivazione. 

Ad oggi non esiste un elenco di pubblico dominio dei beni notificati, ma solamente il suo possessore e i soggetti preposti a valutarne linteresse culturale sono a conoscenza del vincolo posto al bene. 

Stando ai risultati di una indagine campionaria condotta su operatori ed esperti di settore per valutare limpatto economico della notifica,{143} per oltre il 90% degli intervistati questo istituto produce una svalutazione delle opere di elevato valore. Il 25% delle risposte pervenute indica il deprezzamento dellopera in una quota addirittura superiore al 40% del suo valore. Inoltre, per quasi l80% degli intervistati la notifica favorisce il mercato nero, ovvero la vendita clandestina di opere darte italiane allestero.

Per lingresso nel territorio italiano di beni di interesse culturale è previsto, su richiesta, il rilascio di un certificato di avvenuta spedizione (se i beni provengono da uno Stato dellUE) o di avvenuta importazione (se i beni provengono da Paesi terzi). Tali certificati hanno validità quinquennale e servono per attestare il lecito ingresso dei beni in Italia.

Come era facile prevedere, se da una parte le procedure per luscita dei beni artistici sono complesse e dense di ostacoli, dallaltra le procedure per il loro ingresso nel territorio della Repubblica sono poco più di una formalità. 



4.4 Regime fiscale

La fiscalità rappresenta un ulteriore e importante elemento che condiziona lo sviluppo e le dinamiche del mercato dellarte. Così come il diritto di seguito anche lImposta sul valore aggiunto (Iva) è stata oggetto di una direttiva comunitaria (direttiva 2006/112/CE). Dalla nascita dellUE vi è infatti la volontà di avvicinare le imposte indirette, mentre per le imposte dirette la discrezionalità dei governi rimane molto ampia. Al momento è stabilita a livello comunitario una aliquota Iva minima del 15% (salvo esoneri e autorizzazioni speciali). 

Per la creazione del nostro Indice prendiamo in considerazione lIva sullarte per una ragione specifica: aliquote molto elevate costituiscono una barriera per gli scambi e spostano questi ultimi verso quelle nazioni con un fisco meno vessatorio. 

Allinterno dellUnione Europea esiste un regime particolare dimposizione applicabile ai beni doccasione e agli oggetti darte, dantiquariato e da collezione. Pertanto, anche in Italia è in uso il regime del margine (con le limitazioni imposte a livello comunitario): limposta relativa alla rivendita di un oggetto darte è stabilita tenendo conto della differenza tra il prezzo di acquisto del bene e quello della successiva vendita. Si tratta di un regime Iva facoltativo, che lascia la possibilità al contribuente (ove risponda ai requisiti prescritti dalla normativa comunitaria) di scegliere fra tale sistema di esazione o la tassazione ordinaria.

Venendo a questultima, le importazioni e le cessioni di oggetti darte da parte degli autori, o dei loro eredi e legatari, sono soggette in Italia a una aliquota Iva del 10%. Le vendite effettuate in galleria o da professionisti sono sottoposte invece a una aliquota del 20%. Del 10% è laliquota sullimportazione di oggetti darte da Paesi extra-europei. Sono esentate dal pagamento dellimposta le importazioni temporanee per fini espositivi e quelle di oggetti donati a enti pubblici.



5. Il Paese benchmark: il Regno Unito

Il mercato dellarte è da decenni dominato dagli Stati Uniti e dal Regno Unito, nonostante i cambiamenti oggi in atto che, come già accennato, hanno portato negli ultimi anni alla rapida ascesa della Cina. Questultima nel 2010 ha addirittura sorpassato, in termini di quote di mercato, il Regno Unito (23% contro il 22%) che tuttavia rimane di gran lunga il Paese UE con il mercato dellarte più dinamico e che rappresenta circa il 59% del totale comunitario. Questo grazie non solo a un sistema normativo tradizionalmente favorevole agli scambi ma anche a unattenzione particolare, da parte delle istituzioni, al mercato dellarte e alle sue necessità.{144}
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In generale è possibile stabilire una certa correlazione tra volumi degli scambi di oggetti darte e contesto normativo, come si evince anche dalla Tabella 5: non è dunque un caso che Paesi come Stati Uniti e Svizzera, dotati di un sistema di regole e di regimi fiscali che hanno tradizionalmente consentito una particolare vitalità alle proprie economie, dimostrino una accentuata vivacità anche per quel che riguarda il mercato dellarte. Così è stato (ed è) anche per il Regno Unito, nonostante il Paese abbia dovuto adeguarsi man mano alle condizioni stabilite dalla sua partecipazione allUnione Europea. Infatti,



Ladesione del Regno Unito allUE ha significato ladozione di una certa legislazione volta ad armonizzare la tassazione e altre materie allinterno dellintera Comunità. Queste regole spaziano dalle aliquote Iva e dal diritto di seguito, che hanno un ovvio e diretto impatto sugli scambi, fino alle direttive sullambiente, le quali spesso sembrano avere poco a che fare con il mercato dellarte ma che invece producono conseguenze inattese su singoli e specifici settori. Il 75% di tutti i professionisti intervistati ritiene che questo aumento di regole stia avendo un effetto negativo sulla propria attività.{145}



Nonostante questo processo di armonizzazione, nel 2009, sulle circa 400.000 attività legate al mercato dellarte in tutto il mondo, più di 9.000 avevano sede nel Regno Unito. La seguente tabella presenta alcuni dati riguardanti il numero di soggetti economici attivi in tale mercato.
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5.1 Proprietà e circolazione

La politica dei beni culturali attuata nel Regno Unito distingue due ambiti di riferimento:
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Considerati i fini della nostra analisi, prenderemo in considerazione unicamente il secondo ambito, quello riguardante le opere darte e i beni mobili in generale. 

La politica dei beni mobili si esprime nel Regno Unito in maniera piuttosto frammentata. Diversamente da quanto accade in altri Stati europei, come Italia e Francia, in UK non esiste infatti una definizione caratteristica di cosa sintenda con bene culturale e quali oggetti possano essere ricondotti a questa classificazione. Rispetto allItalia vi è poi una distinzione abbastanza netta fra le due categorie di beni prima richiamata (i beni mobili e quelli immobili).

Questo approccio ha determinato, in particolare a partire dagli anni Cinquanta, meno limiti alla circolazione delle opere e vincoli meno stringenti per la tutela dei beni di proprietà privata. Inoltre va ricordato che, nel Regno Unito, è prevista anche lalienabilità di opere di collezioni pubbliche (il cosiddetto deaccessioning), il che consente da un lato ai musei e alle gallerie di cedere opere non più coerenti con la loro missione o rivelatesi dei falsi o, ancora, irrimediabilmente danneggiate, dallaltra di reperire risorse per nuove acquisizioni. Il deaccessioning prevede ovviamente un iter ben preciso e un codice etico, codificato negli statuti dei musei, nonché unapprovazione dei Board of Trustees o delle direzioni.

Ai fini del nostro studio, molto interessanti risultano le procedure che riguardano la richiesta di licenze per lesportazione (definitiva o temporanea), di un oggetto darte al di fuori del territorio britannico. 

Il presupposto iniziale prevede, innanzi tutto, lassenza di vincoli per opere darte che abbiano meno di cinquantanni (per lesportazione in un Paese dellUnione Europea) e che siano messe in circolazione dal loro autore (solo per lesportazione in Paesi extra-europei). Inoltre sono stabilite soglie minime di valore sotto le quali la licenza non si rende necessaria. In genere tale soglia è quantificata in 65.000 sterline, ma esistono eccezioni: ad esempio, per i quadri a olio o tempera è posta a 185.000 sterline. 

Per tutti gli altri casi, per la fuoriuscita dai confini nazionali occorre invece ottenere una licenza di esportazione.

Lente preposto al rilascio di tale licenza è lExport Licensing Unit, che è parte del Museums, Libraries and Archives Council (MLA). Esiste inoltre un organismo  la Reviewing Committee on the Export of Works of Art and Objects of Cultural Interest (RCEWA), nata nel 1952  che affianca il Department for Culture Media and Sport (DCMS). Questa commissione indipendente e semi-pubblica è composta da otto membri scelti tra esperti del settore: sette tra questi si misurano con ambiti operativi specifici (pittura, oggetti darredo, manoscritti, ecc.) mentre lottavo membro è rappresentato dal Presidente. Si tratta di un organo consultivo le cui competenze vertono: 



[image: img288.png] in generale, sulle diverse situazioni inerenti lesportazione delle opere darte e dei reperti archeologici, tenendo conto della normativa sul tema: Import Export and Customs Powers (Defence) Act (1939) e, più recentemente, Export Control Act (2002);{146} 
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Qualunque bene che si voglia esportare va dunque sottoposto allattenzione dellExport Licensing Unit. Se, contestualmente alla presentazione della domanda di licenza, viene allegata prova che il bene per il quale si richiede lesportazione è entrato nel Regno Unito negli ultimi cinquantanni, la licenza viene normalmente rilasciata in cinque giorni. Se, al contrario, il bene si trova sul suolo nazionale da oltre cinquantanni, ad analizzare il modulo di domanda sarà un expert adviser, appartenente a un museo o a una galleria nazionali, il quale valuterà la richiesta entro quindici giorni dal ricevimento della documentazione. Quando un expert adviser blocca la richiesta di esportazione è perché ritiene che loggetto esaminato sia conforme a uno o più dei cosiddetti Waverley Criteria (Tabella 7).

Il passo seguente porta lexpert adviser, tramite lExport Licensing Unit, a sottoporre il caso allattenzione della Reviewing Committee on the Export of Works of Art.
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La RCEWA e i suoi consulenti richiedono tanto allexpert adviser quanto al richiedente della licenza di presentare un elaborato, per cui il primo giustificherà lattribuzione dei Waverley Criteria mentre il proprietario del bene esprimerà il suo disaccordo o meno con le valutazioni effettuate. Tutte e due le parti dovranno, infatti, argomentare le proprie ragioni per iscritto e tali documenti saranno utili alla commissione per pronunciarsi dopo una votazione finale. 

I beni artistici presi in esame dalla RCEWA non necessitano, per essere definiti di interesse culturale, di rispondere positivamente a tutti e tre i quesiti: soddisfatto anche solo uno dei Waverley Criteria, la commissione trasferisce lattenzione del caso al titolare (Secretary of State) del DCMS. Quando il collegio direttivo (Ministers) del DCMS stabilisce che loggetto preso in esame sia classificato come national treasure, ritarda di prassi la sua decisione in merito alla concessione della licenza di esportazione, questo per permettere a eventuali acquirenti britannici di avanzare offerte per lacquisto del bene in questione. Il periodo di attesa varia dai due ai sei mesi, sulla base del valore di mercato del bene. Durante tale periodo tanto le istituzioni pubbliche quanto i soggetti privati possono proporre unofferta (bona fide offer) per lacquisto del medesimo, evitandone così luscita dai confini nazionali. Le richieste sono vagliate dal Secretary of State, che porrà lultima parola sul rilascio dei documenti necessari alla circolazione (licenza di esportazione) oppure sul blocco delloggetto darte per favorirne la vendita ai soggetti locali interessati. Il DCMS dovrà verificare lattendibilità delle proposte e ladeguatezza di ogni figura che si palesi come possibile compratore, tenendo al corrente delle proposte ricevute il proprietario del bene.{147} Rispetto al settore pubblico, un acquirente privato sarà chiamato a soddisfare le cosiddette Ridley Rules, criteri di garanzia connessi alla conservazione e tutela dellopera, i quali prevedono che il bene sia reso fruibile per almeno cento giorni allanno dopo il suo eventuale acquisto e che sia garantita la permanenza delloggetto in patria.
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5.2 Il diritto di seguito 

La legislazione britannica inerente alla disciplina del Droit de suite è di recente formazione e si affida al provvedimento n. 346 o meglio noto come The Artists Resale Right Regulations, entrato in vigore il 14 febbraio 2006 e con seguenti revisioni nel 2009. Dal punto di vista formale, lautore può rivendicare il suo diritto solo se la compravendita è condotta da soggetti operanti professionalmente nel mercato dellarte  che non abbiano acquisito lopera dal suo autore meno di tre anni prima  e il prezzo di rivendita non sia inferiore ai 1.000 euro. 

Così come in Italia occorre appoggiarsi alla SIAE, anche nel Regno Unito è imposto allartista lobbligo di rivolgersi a società (collecting society) che si occupano della raccolta e della distribuzione dei compensi derivanti dal diritto di seguito. Pur dovendo rispettare questo requisito, allartista è lasciata libertà di scegliere a quale tra le diverse società rivolgersi.

La differenza fra i due Paesi è dunque da ascriversi principalmente al modello utilizzato in tema di società di intermediazione del diritto dautore: se, infatti, nel caso italiano ci troviamo di fronte a un monopolio legale (SIAE), in quello britannico siamo allinterno di un mercato aperto e concorrenziale. 

Tale diversità incide anche sulla provvigione richiesta dalle rispettive società di intermediazione. Oltremanica, fino a qualche anno fa, la DACS (Designs and Artist Copyright Society) deteneva una posizione quasi monopolistica nel settore del diritto dautore per le arti figurative. La percentuale degli introiti trattenuta era del 25%. Proprio questi alti costi di intermediazione hanno favorito laccesso nel mercato di altri soggetti. Tra questi, la ACS (Artists Collecting Society), già attiva ma su un ambito circoscritto, ha esteso la propria offerta alla totalità degli artisti. La pressione della concorrenza ha così determinato un abbassamento delle provvigioni, che ora si attestano per ambedue le società al 15% della quota riscossa.

Infine, il Resale Royalty è erogato secondo percentuali distribuite per scaglioni di prezzo. Le fasce di prezzo sono le stesse stabilite dal diritto italiano, a eccezione della cifra di partenza: in Italia fissata a 3.000 euro, nel Regno Unito a 1.000 euro. Una differenza importante riguarda invece la deroga che consente al Regno Unito di non prevedere il diritto di seguito per gli eredi degli artisti defunti. Fino al primo gennaio 2012 il diritto di seguito sarà corrisposto unicamente agli artisti viventi.
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5.3 Il regime fiscale

Nel Regno Unito limposta sul valore aggiunto prende il nome di Value-added tax (Vat). In generale, ogni volta che si è al cospetto della vendita di un oggetto darte, il venditore deve tenere conto di tale imposta, la cui aliquota è quella standard in vigore per i beni e i servizi. Laliquota standard è stata portata, dal primo gennaio 2011, dal 17,5% al 20%.

Così come per lItalia, anche in UK sono previste regole speciali per la vendita di beni di seconda-mano e per gli oggetti darte. Lobiettivo è quello di evitare di fare pagare limposta sul valore totale di questi beni ogni volta che sono venduti. La Vat può venire pertanto pagata sul margine realizzato dalla vendita.

Nel Regno Unito le importazioni di oggetti darte provenienti da Paesi non facenti parte dellUnione Europea sono sottoposte a una aliquota ridotta del 5% (fino al 1999 era addirittura del 2,5%). Per gli oggetti di antiquariato laliquota è del 5% se tali beni sono stati realizzati da più di un secolo, se invece hanno meno di cento anni sono soggetti allaliquota standard che fino al 31 dicembre 2010 è stata del 17,5%. Anche le vendite dirette da parte dellartista o dei suoi eredi sono sottoposte allaliquota standard. Le esportazioni dal Regno Unito verso Paesi extra-UE non sono soggette al pagamento della Vat. Infine occorre segnalare come le aliquote presenti nel Regno Unito non siano tra le più basse allinterno dellUE. Per fare solamente un rapido esempio, in Germania le cessioni effettuate sia dai professionisti che dagli artisti e le importazioni da Paesi extra-UE sono sottoposte a una aliquota Iva del 7%.



6. Quanto è aperto il mercato italiano

Pur essendo il terzo mercato darte in Europa, lItalia si presenta come una piazza meno competitiva di altre, soprattutto quando confrontata con il Paese benchmark su quattro aspetti in particolare: la presenza di istituti giuridici che limitano la proprietà privata, lapplicazione del Droit de suite, i divieti imposti alla circolazione di alcuni beni culturali e artistici, e la leva fiscale.



1) Proprietà  40%. Lindicatore si compone di due aspetti: uno, principale, legato allesercizio dei diritti di proprietà da parte del detentore privato di un oggetto darte; laltro, con una incidenza minore sul dinamismo del mercato dellarte, identificabile nella alienazione dei beni di proprietà dello Stato. 

Il primo punto vede nellItalia un esempio di come i diritti del legittimo proprietario del bene possano subire una compressione a tutto vantaggio di finalità superiori, quali la costruzione e il rafforzamento dellidentità nazionale, linternalizzazione di esternalità positive connesse alla fruizione di arte e cultura, la preservazione del patrimonio artistico per le generazioni future. 

Per raggiungere tali obiettivi lo Stato italiano ha prodotto una normativa molto attenta a includere sotto lombrello della categoria di beni culturali una vasta gamma di cose mobili e immobili, prevedendo limiti alla condotta degli individui possessori di beni storico-artistici e attribuendosi la facoltà di una ingerenza diretta nel caso in cui intenda dare attuazione ad alcuni istituti giuridici quali la prelazione o lacquisto coattivo.

Nel Regno Unito, un chiaro orientamento volto a distinguere fra beni culturali immobili e beni artistici mobili ha prodotto invece una maggiore libertà e un maggior dinamismo in questultimo settore: pur tenendo conto di una generale tendenza nel mondo occidentale a trattare gli oggetti darte non come semplici merci ma come beni speciali, si può affermare che Oltremanica vi sia una minore invadenza dello Stato nel disciplinare i comportamenti dei possessori degli oggetti darte.

Allo stesso modo, il fatto che nel Regno Unito (a differenza dellItalia) sia possibile lalienazione di opere facenti parte di collezioni pubbliche, testimonia la volontà di non ingessare il settore e di voler mantenere un approccio pragmatico, volto a consentire la possibilità di decidere di volta in volta in base alla specificità delle situazioni. 



2) Diritto di seguito  48%. In Italia come nel Regno Unito, il diritto di seguito è stato introdotto in attuazione della direttiva europea 2001/84/CE, tuttavia le modalità di applicazione e di gestione presentano, nei due Paesi, caratteristiche diverse. In particolare nel Regno Unito lArtists Resale Right si applica unicamente agli artisti viventi diversamente da quanto accade invece in Italia dove il diritto è esteso anche agli eredi per un periodo di 70 anni dopo la scomparsa dellautore. Al momento, e solo fino al primo gennaio 2012, in UK vi è chi beneficia di unapplicazione parziale del diritto di seguito che favorisce il mercato dellarte moderna e contemporanea.

Un secondo aspetto di diversità riguarda poi il sistema delle provvigioni per lintermediazione del diritto dautore. Mentre in Italia vige il monopolio legale della SIAE, nel Regno Unito ci troviamo di fronte a un sistema più concorrenziale di collecting society. La difformità dei due sistemi si rispecchia sulle diverse provvigioni corrisposte agli enti che gestiscono il diritto di seguito: in Italia la SIAE percepisce il 20% (ma ai fini del nostro Indice dobbiamo tenere conto dellaliquota, in vigore al 31 dicembre 2010, del 22%) del valore oggetto di riscossione mentre in UK tale quota si attesta in media intorno al 15%.

Infine unultima differenza riguarda il prezzo di vendita minimo, al netto dellimposta, sul quale si applica il diritto: sul mercato italiano tale prezzo è di 3.000 euro mentre Oltremanica è di 1.000 euro, fatto questultimo che riequilibra, in piccola parte, il confronto.



3) Circolazione  35%. Con questo indicatore si è voluto prendere in considerazione i limiti posti sia alla circolazione internazionale che interna al singolo Stato di un oggetto di interesse culturale. Se in tutti e due i Paesi analizzati occorre richiedere una licenza di esportazione (qualora lopera sia stata realizzata da più di cinquantanni), diversi sono i meccanismi che regolano questo passaggio.

Nel caso italiano, il rifiuto della concessione della licenza può portare alla notificazione dellinteresse culturale dellopera. In questo modo, una possibile uscita definitiva del bene artistico per ragioni commerciali (unopera venduta) vede limpossibilità di completare la transazione. Non sussistendo lobbligo da parte dello Stato di acquistare lopera, il possessore si vede penalizzato economicamente: la vendita può realizzarsi unicamente nel mercato italiano, con conseguenze non secondarie sul livello del prezzo di acquisto. Inoltre, un oggetto darte ritenuto di interesse culturale è sottoposto a limitazioni pure nella circolazione interna, per ragioni legate alla sua salvaguardia. Le stesse procedure di richiesta della licenza di esportazione definitiva presentano caratteristiche di opacità e discrezionalità non presenti Oltremanica. Qui esistono pochi e dichiarati criteri per giudicare il valore culturale di un oggetto. In più, è di pubblico dominio loperato dei soggetti preposti a concedere le licenze ed, eventualmente, a valutare il bene che si trovano davanti. Anche nel caso in cui vengano ravvisate caratteristiche di eccezionalità dellopera, il detentore del bene non viene penalizzato qualora gli venga temporaneamente negata la facoltà di completare una transazione commerciale oltre i confini britannici. Trascorso un periodo di alcuni mesi, lopera potrà essere comunque venduta (nel Regno Unito o allestero) senza che il possessore subisca perdite economiche come accade invece in Italia.



4) Fiscalità  60%. È un fattore centrale per lo sviluppo del mercato dellarte. Dal confronto fra Italia e Regno Unito è evidente come lItalia sia svantaggiata sia sul fronte delle compravendite in galleria o attraverso professionisti  con unaliquota del 20% contro quella al 17,5% in vigore nel Regno Unito , sia su quello delle importazioni (10%), dove il livello del prelievo fiscale è doppio rispetto a quello di Oltremanica, nonché uno dei più alti in Europa.

Lesistenza, in Italia, di unaliquota ridotta al 10% per le cessioni di oggetti darte direttamente da parte degli autori o dei loro eredi non modifica sostanzialmente lo status quo, visto che la parte largamente più rilevante degli scambi avviene attraverso intermediari. Vale però la pena ricordare che il divario fra Iva e Vat è stato pressoché colmato, dal momento che nel 2011 laliquota in UK è passata al 20%. Inoltre, come abbiamo già detto, il Regno Unito non rappresenta lo Stato con il regime fiscale più favorevole per gli scambi di oggetti darte, essendovi altri Paesi (ad esempio la Germania) con aliquote meno distorsive.
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7. LIndice dal 2007 al 2010 

Le principali modifiche alla normativa sui beni culturali avvenute in Italia dopo lapprovazione del Codice dei beni culturali e del paesaggio (2004) risalgono agli anni 2006 e 2008. Nel 2006 sono stati infatti apportati i primi cambiamenti con i decreti legislativi n. 156 e n. 157. A questi due provvedimenti sono seguiti, a distanza di un paio di anni, i decreti legislativi n. 62 e n. 63 del 2008. 

Gli interventi sono stati numerosi e hanno riguardato molti articoli del Codice. In alcuni casi si è trattato di cambiamenti che hanno solamente precisato determinate disposizioni e, quindi, fatto chiarezza in merito ad alcuni problemi percepiti come tali dopo lentrata in vigore del Codice. In altre situazioni gli interventi sono stati sui contenuti, volti a produrre una disciplina innovativa rispetto a quanto disposto in precedenza dal legislatore. 

Ai fini del nostro studio, le novità più interessanti sono da ascriversi agli interventi prodotti nel 2008 dal decreto legislativo 26 marzo, n. 62 sul Capo V del Titolo I, dedicato alla Circolazione internazionale. Pur non trattandosi di cambiamenti radicali, meritano ugualmente di essere brevemente citati.

La gran parte delle modifiche è dedicata al recepimento della legislazione comunitaria e dei documenti internazionali vigenti nel campo della circolazione dei beni culturali (Convenzione Unidroit del 1995 sul ritorno internazionale dei beni culturali rubati e Convenzione Unesco del 1970 su importazione, esportazione e trasferimento illecito dei beni culturali). In questo modo la normativa italiana è stata adeguata al quadro giuridico sovranazionale. In realtà, se lobiettivo di questi aggiustamenti era quello di produrre tale adeguamento nei confronti del quadro giuridico internazionale, molti commentatori hanno messo in evidenza come diverse incongruenze di carattere normativo permangano anche dopo gli interventi del 2008.{148}

Un aspetto di particolare importanza, emblematico del modo in cui in Italia vengono considerati i beni culturali, riguarda una nuova enunciazione contenuta nella sezione dedicata ai Principi in materia di circolazione internazionale: «i beni costituenti il patrimonio culturale non sono assimilabili a merci» (Capo V, art. 64-bis). Se tale passaggio è rappresentativo di una concezione che isola il bene culturale da qualsiasi ragionamento di natura commerciale, sarebbe inoltre anche in parziale contrasto con quanto stabilito dal diritto comunitario e da quello internazionale, per i quali i beni culturali sono invece considerati come merci, pur rispondenti a un regime particolare. Le ricadute di tale concezione sono dunque alla base delle ampie diversità descritte nel Paragrafo 6 tra il sistema italiano e quello presente nel Regno Unito.

Le modifiche al Codice attuate nel 2008 (riguardanti temi trattati nel nostro studio) toccano poi altri due aspetti: la fase europea e la fase nazionale del procedimento di uscita ed esportazione. In questo frangente si può dire che gli interventi sono stati di natura chiarificatoria, avendo specificato in maniera più precisa i punti toccati dagli articoli 68, 70, 72, 74. Questi interventi producono pertanto un assai lieve miglioramento dellIndice di liberalizzazione dallanno 2009 (dal 44 al 45%). Non si sono invece ritenute significative, ai fini dellIndice, le modifiche introdotte del 2006 in quanto, pur innovative in alcuni aspetti (nella parte del Codice che si occupa specificamente dei beni culturali), come, ad esempio, la rinuncia al silenzio-assenso nel pronunciamento della pubblica amministrazione nei casi di verifica dellinteresse culturale del bene (silenzio-assenso sostituito da un numero preciso di giorni entro il quale concludere la pratica), non hanno però incidenza sui beni mobili di privati con fini di lucro.
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