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SINTESI

Il lavoro di tesi commissionato dalla Compagnié&én Paolo intende individuare il ruolo ricoperto
dall’Autorita per i servizi pubblici locali di Romastituita nel 1996 su delibera del Consiglio
Comunale come organismo di regolazione localela gestione dei trasporti pubblici locali nella
capitale. Lo scopo e capire in quale misura lait@sbne di un organismo analogo a Torino,
istituito nel dicembre 1998, possa apportare camém ed effetti positivi nella politica dei
trasporti del capoluogo piemontese.

Sebbene 'Autorita romana ricopra con la sua a#tiwitto lo spettro dei servizi pubblici locali, la
ricerca si € limitata al solo settore trasportiee yn interesse specifico della Compagnia e a adiusa
limiti di tempo.

Il lavoro e stato strutturato in tre capitoli, inisi € seguito il percorso dell’Autorita dal monen
della sua costituzione sino ad oggi.

Il primo capitolo analizza gli obiettivi alla baskll'istituzione dell’Autorithy, scomponendoli in
due categorie, riconducibili rispettivamente adjesze concrete e contingenti dell’'amministrazione
comunale, quali, ad esempio la ristrutturazione toEsporti pubblici locali, e al perseguimento
dell’'efficienza e dell’efficacia nella gestione dé?L anche attraverso forme di regolazione.

Nel secondo capitolo si esaminano la struttura ireioni dell’Autorita, tentando di cogliere se
esse abbiano costituito un mezzo privilegiato oppur intralcio al raggiungimento degli obiettivi
stabiliti al momento della costituzione..

Ma é dallesame dell'attivita dell’Autorita, svoltmel terzo capitolo, attivita esplicitatasi
essenzialmente in pareri ed osservazioni rivoliéalsiglio Comunale ed alle aziende erogatrici di
trasporto, che si e potuto cogliere meglio quakopessa abbia avuto nei mutamenti di gestione dei
trasporti pubblici a Roma.

Se si considera I'Autorita come organismo di regioiae, ne emerge un sostanziale fallimento in
guanto essa, disponendo di attribuzioni limitata) B stata in grado ne di emanare provvedimenti
aventi efficacia diretta sui soggetti regolati né&dterminare prezzi e tariffe e neppure capace di
irrogare sanzioni, come invece accade per I'Audouli regolazione nazionale istituite dalla
1.481/°95.

Valutandola, invece, sotto una luce diversa, e cioge organo consultivo permanente interno
all'amministrazione comunale in materia tecnicoremuica, essa si dimostra uno strumento di
aiuto alle decisioni, soprattutto quando forniseeep ed osservazioni su specifici casi concreti ed
in seguito ad esplicita richiesta o del Consiglamcnale o delle aziende di gestione dei t.p.l (
trasporti pubblici locali).

Le riflessioni conclusive di tale tesi di masteingono ad un ripensamento sull’opportunita di
costituire, a livello locale, organismi che dovrel rivestire compiti di regolazione, quando poi
non ne hanno i poteri, limitandosi a ricoprire fiomz consultive, come ¢ il caso dell’Agenzia di
Torino che riproduce il modello romano. A tale posipo, forse, sarebbe opportuno, sulla base di
considerazioni di tipo normativo ed economico, iem& a ripensare il ruolo di queste Autorithy a
livello regionale nei t.p.l, attribuendo ad essenpetenze e poteri che consentano di svolgere
effettivamente funzioni regolatorie.



INTRODUZIONE

Il quadro di riferimento

Nel corso dell'ultimo decennio il settore dei sernpubblici ha subito profondi mutamenti, legati ad
una diversa visione dell'intervento statale nelyeamia.

La liberalizzazione e la privatizzazione di maltdities hanno delineato i nuovi confini del ruolo
dello Stato che, da produttore diretto dei senézandato via via assumendo una veste nuova, ma
non priva di peso, e cioé quella di garante dekti® delle regole.

Tale processo, che nelle public utilities nazignaliormai, in atto da tempo, ha incontrato, inyece
alcuni ritardi per quanto riguarda i servizi pubblocali, a causa sia di condizioni particolari de
mercato, sia di una legislazione obsoleta e vaga.

Oggi, anche sulla base della riforma della legdie sautonomie locali, molti comuni, soprattutto
guelli di notevoli dimensioni, stanno dismettendoploprie partecipazioni azionarie nelle aziende
di trasporto, cosi come in quelle energetiche mctiolta dei rifiuti*

Tutto cio implica una modifica dell'assetto propaieo di chi gestisce i servizi pubblici locali,ech
genera, a causa della particolare struttura decamienteressati, problemi dal punto di vista della
tutela della concorrenza e dei diritti del cittamutente. Quest’ultimo, infatti, si configura come
contraente debole tra le parti, non potendo riraneca servizi essenziali, fornitigli fino ad oggi a
prezzi politici o regolamentati dallo Stato. Sceliewelfare e politiche sociali, volte proprio alla
tutela del cittadino, hanno condotto lo Stato, fanpochi anni fa, ad esserne il gestore pressocché
unico. Le situazioni di grave inefficienza deterati@si nella gestione dei servizi pubblici e le
necessita finanziarie degli enti pubblici, spegsiatsda gravi deficit di bilancio, hanno provocato
ad un ripensamento generale della questione, spilogeerso una liberalizzazione e privatizzazione
di essi. La maggior parte dei servizi pubblici hiscdi passare da una situazione di monopolio
pubblico ad una di monopolio privato, con tuttischi connessi a carico del consumatore. Siccome
non esiste alcuna ragione per ritenere che un nadieoprivato istituzionalizzato sia piu efficiente
di uno pubblico, diventa necessario introdurre eletindi concorrenza (potenziale, effettiva, per o
nel mercato) o, dove cio non sia possibile, a cae#la presenza di rilevanti economie di scala o di
rete, forme di regolamentazione. Lo Stato o I'gmieblico deve passare, di conseguenza, da un
ruolo di produttore ad uno di garante.

Tale nuovo ruolo del soggetto pubblico si concegtjznei settori di pubblica utilita, attraverso
I'attribuzione di compiti, un tempo, spettanti dtricapparati dello Stato, a competenti Authority
non sottoposte alle regole ordinarie e del tuttmuasi, indipendenti dal soggetto politico. Esse
svolgono la funzione di supervisore dei rappoi itnprese, governo e utenza e di garante del
rispetto delle regole, fissate in parte dal soggettitico, in parte dalle Autorita stesse. La loxan

e soltanto un’attivita di monitoraggio, ma di figgme, per il settore dei servizi in cui sono
competenti, di standard qualitativi minimi, di deténazione ed aggiornamento delle tariffe, di
controllo delle gare e degli affidamenti delle cessioni, di eventuale irrogazione di sanzioni.
Un’Autorita di regolazione si caratterizza per uf@ma piut 0 meno ampia, ma almeno
formalmente garantita, d’indipendenza rispetto atepe politico e per un’individualita e
separazione rispetto all’organizzazione amministatiell’intervento pubblico. | compiti prima
elencati si concretizzano, poi, in un’attivitd diomozione dell’efficienza e di protezione dei
consumatori e, contemporaneamente, di sviluppcad&incorrenza e di neutralizzazione delle
posizioni dominanti di alcuni operatori presenti siercato.

L’indipendenza effettiva dei suoi membri, garantitgtraverso norme sull'incompatibilita
contemporanea e successiva delle cariche, € urna dehdizioni essenziali per il buon

Al momento si & in una fase transitoria, in cuaggioranza della proprieta delle s.p.a , costisiia seguito della
dismissione della proprieta diretta da parte dexwfli locali, @ in mano all’ente pubblico. E atmahte in discussione
alla Camera la proposta di legge 7042 che impoheatylocali una partecipazione non maggioritagaalora si
voglia fare partecipare le s.p.a a gare per |'affiénto dei servizi non solo nel proprio comune
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funzionamento di un’Autorita di regolazione. E,atif, necessario evitare il cosiddetto rischio di
cattura del regolatore da parte del regolato. femlemeno, teorizzato dalla letteratura economica, s
e,purtroppo, riscontrato a che nella realta. Pateaate il vecchio detto latinguis custodiet ipsos
custode8 | controllori, se non adeguatamente retribugeenon sanzionati in caso di violazione dei
propri compiti con severe sanzioni (ma spesso ahatte cio non e sufficiente), sono portati a
colludere con i controllati o a passare, una valézaduti dal proprio incarico, attraverso la
cosiddetta porta girevole, e cioe alle impreseoda prima controllate.Un secondo punto essenziale
per il successo della regolazione consiste nelrmédil piu possibile le asimmetrie informative
presenti tra regolatore e regolato, attraverso areésmi che incentivino quest’ultimo a rivelare le
proprie reali preferenze.

Spesso le soluzioni adottate per ovviare a questterg di problemi non si sono rivelate
particolarmente efficaci, determinando i cosidditimenti della regolazione.

Brevi cenni alle esperienze gia esistenti di Authgr

Ogqi, sulla base delle esperienze accumulate rgtrcpaese (negli Stati Uniti ed in altri paesi
europei si hanno esperienze i cui esiti sono fatrevoli) risulta difficile riuscire a ricostrigrun
unico modello di Autorita di regolazione adattoisolvere in modo efficace i diversi problemi
legati alla gestione dei servizi pubblici, siaelio nazionale che locale, che possa, eventuabment
essere mutuato in realta simili.

Se a livello nazionale, con la I. 481 del 1995,csstate istituite Authority per i servizi di pubddi
utilita per i settori dell’energia elettrica, dedgye delle telecomunicazioni, a livello locale,eoe,
non esiste alcuna normativa che fissi le diretpee la regolazione dei servizi pubblici (anche se
pare che I'A.C. 7042 di riforma degli art. 22 e @dla 1.142/90 cerchi di porvi un rimedio). Per le
Authority nazionali vi € impossibilita di intervesia livello locale.

La Costituzione e la normativa vigente sugli eotdli, inoltre, non permettono la creazione di
ulteriori organi con rilevanza esterna oltre a tjueddizionali di governo. A livello locale, quind
piu che di Autorita di regolazione si puo parlareaAgenzia che operi in via strumentale rispetto
all'attivita del Consiglio dell’ente di riferimento

L’Autorita dei Servizi Pubblici locali del Comundi Roma

Il caso dell’Autorita del Comune di Roma, che essmbd nella mia ricerca di master, si configura
come un’esperienza pilota, avendo come unico pestedjuello bolognese, dove nel 1994 ¢ stato
costituita un’autorita per i servizi pubblici logathe, tuttavia, ha incontrato molte difficolta a
diventare operativa.

Per 'ampiezza dellargomento e lo scarso tempoia aisposizione, mi soffermero su quanto é
avvenuto, dopo listituzione dell’Autorita, nel sosettore dei trasporti, considerato nevralgico per
la citta, ed in cui stanno avvenendo processi asftrmazione e privatizzazione delle principali
aziende gestrici del servizio. Lo scopo di queatmto € analizzare in modo critico la struttura e
l'attivita dell’Autorita. Infatti la mancanza di nepo e la difficolta di reperire dati hanno reso di
fatto impossibile il piut ambizioso obiettivo di wughre I'attivita dell’Autorithy, se non per grandi
linee.

Il mio lavoro risulta cosi organizzato. Il capitoloanalizza gli obiettivi perseguiti, le riflession
sviluppate in seno alllamministrazione romana alnmanto di istituire I'’Autorita d’ambito. In
particolare, si verifichera I'esistenza o meno o Bcostamento tra obiettivi prefissati e raggiunti
e, in caso positivo, la natura e le dimensioniatk fenomeno. Il capitolo 2 analizzera la struttura
interna dell’Autorita e il tipo di rapporti che @sba con il Consiglio Comunale.Alla luce dell'esame
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dell'attivita svolta dall’Authority nei primi trerani di mandato, verra fornito un primo bilancio di
tale attivita, evidenziando i successi e i fallimiethe I'hanno accompagnata. Alla luce delle
considerazioni dei precedenti capitoli, il capit@dentera di valutare I'opportunita di ricreare un
organismo simile a Torino, al fine di introdurrerrfee di regolazione nel campo dei trasporti
pubblici locali.



CAPITOLO 1 .
L'ISTITUZIONE DELL'AUTORITA PER | SERVIZI PUBBLICI LOCALI: |
MOTIVI DI UNA SCELTA

1.11 presupposti della nascita: gli obiettivi del @mune

Con delibera 114/96 il Consiglio comunale di Roh@a stabilito listituzione di un’Autorita di
regolazione per i servizi pubblici locali.

Gia alcuni anni prima del 1996, nella capitale, gparativo un Ufficio di vigilanza sui servizi non
gestiti in economia, che aveva consentito, essknerde, attraverso un’attivita di raccolta e di
riordino di dati, di disporre di un patrimonio imfoativo sui servizi gestiti dalle aziende comunali,
la cui funzione precipua era quella di assisteaenihinistrazione nella sua funzione diretta o
indiretta dei servizi, e nella sua qualita di regate.

Prima di analizzare la struttura organizzativa’dathority ed il modo di operare della stessa, €
necessario cercare di capire quale siano i motei ltanno spinto il Comune a tale scelta. Essi
sembrano riconducibili a due differenti obiettivi: primo, di tipo contingente, legato alla
riorganizzazione dei trasporti che 'amministraBommana stava intraprendendo, il secondo, di
tipo strutturale, legato alla necessita di persegliefficienza nell’erogazione del servizio di
trasporto. Tale classificazione pud apparire, icuil casi, semplicistica, perché i due tipi di
obiettivi paiono spesso sovrapporsi e confond@rgitavia per chiarezza espositiva I'analisi dei due
obiettivi sara tenuta separata. La Tabella 1 smsetgli obiettivi perseguiti con listituzione
dell’Autorithy e gli strumenti idonei a tal findulstrati qui di seguito nei dettagli.

Tabella 1: Obiettivi e strumenti dell’Autorita

OBIETTIVI STRUMENTI

o Introduzione di elementi per garantire la

o Indurre all'efficienza concorrenza nel mercato o per il mercato;
nell’erogazione dei servizi o Individuazione dei metodi di copertura dei
pubblici locali costi;

o Garantire un risultato o Monitoraggio sui bilanci delle aziende
finanziario positivo alle erogatrici
privatizzazioni o Monitoraggio di prezzi e tariffe;

o Aumentare la qualita dei o Controlli sui soggetti erogatori;
servizi a Controlli sui bandi e sulle gare d’appalto.

o Equita o Tutela del cittadino/utente nei confronti del

monopolista/concessionario attraverso il
monitoraggio sulle tariffe o su standard di
qualita;

o Fissazione di standard minimi di qualita e di
condizioni di obbligo di servizio




Svincolamento della politica
da altre attivita

Creazione di un organo terzo, con funzioni
tecnico-consultive,

Nomina di membri indipendenti, scarsamente
influenzabili dal potere politico;
Norme statutarie che garantiscano
I'indipendenza

Miglioramento del rapporto
cittadino-amministrazione;
Definizione del livello di
servizio atto a soddisfare la
domanda di mobilita dei
cittadini;

Attenzione alle proposte e alle proteste dei
cittadini tramite un organo deputato a
raccoglierle e riceverle;

Espansione del potere
dellamministrazione (teoria
della burocrazia)

Creazione di un organismo terzo ma pur
sempre controllabile a cui affidare
competenze gia proprie del’amministrazione

comunale

1.1Gli obiettivi contingenti

Determinanti paiono essere std¢eprivatizzazioni che hanno interessato i servizi pubblici
locali.

A partire dalla seconda meta degli anni '90, a Rasha cominciato, sfruttando le nuove norme
in materia di enti locali, a privatizzare alcuninsei pubblici locali, sia attraverso la
trasformazione della natura giuridica delle azienmuesocieta per azioni, sia attraverso la
costituzione di societa miste pubblico-privato, attraverso la vendita privati delle aziende
pubbliche concessionarie dei servizi.

I Comune di Roma ha sentito, da una parte, I'esigali esternalizzare aziende, spesso recanti
elevati disavanzi di bilancio, non in grado di gdn@, se pubbliche, elevate performances di
efficienza; dall’altra e stato allettato dalle emér derivanti dalle privatizzazioni, con cui
ripianare eventuali deficit di bilancio e compi@rgovi investimenti.

La trasformazione di aziende comunali in s.p.altia, permette all’ente locale di assumere una
veste nuova, e cioe quella di azionista, e di presattenzione, di conseguenza, ad aspetti legati
alla redditivita, un tempo trascurati.

Il decreto Burlando ha cambiato il quadro normatilei trasporti pubblici locali, conferendo
alle Regioni ed agli Enti locali i compiti in maiidi trasporto di interesse locale e regionale ed
individuando i tipi organizzativi e societari traencui il servizio debba essere esercitato.

Il decreto 22/97 presenta delle implicazioni signaifive particolarmente per i trasporti del
Lazio, in cui sussiste una situazione abbastanaeala: il servizio extra-urbano su gomma e
espletato in tutta la Regione dal CO.TRA.L, la pwprieta e in gran parte del Comune di
Roma. Siccome il CO.TRA.L presenta forti disavanpianati proporzionalmente alle quote di
proprieta, il Comune della capitale si e, spesswato, a finanziare la quota piu consistente di
tali oneri.

La gestione del settore trasporti €, quindi, pnotaigca per I'amministrazione romana, stretta da
esigenze, non solo di risanamento dei conti pubbfi@ anche drestyling dellimmagine
cittadina, in vista di un evento come il Giubileo.

E apparso evidente che non & pil possibile gestireservizio che presenti cosi elevati
disavanzi a carico dell’ente pubblico. Una delléogitd individuate dal Comune di Roma



nell'istituire I’Autorita & stato quello di muovénsella direzione di una maggiosgficienzaed
efficacia’ nell’erogazione del servizio di trasporto pubblico

L’ “azienda-comune” di Roma ha compreso inoltraégcessita di seguire per la gestione delle
imprese pubbliche modalita simili a quelle dellepiese private, basandosi, quindi, criteri di
economicita “che mirino ad ottenere un profitto. Solo cosi édtato possibileollocarne le
azioni sul mercato, rendendole piu appetibili per gli istteri, preoccupati solitamente molto
della redditivita dell'impresa.

I Comune di Roma, nell’'ottica di un diverso rapjaocoi cittadini/elettori, si € mosso, nell’arco
degli ultimi anni, nella direzione di avvicinareplu possibile il cittadino allamministrazione
prestando attenzione alle sue proposte e protestdendolo consapevole dei propri diritti. Le
Carte dei servizi sono state un primo tentativo di autoregolaziai@eparte delle stesse societa
erogatrici dei servizi, dotato, tuttavia, di unarsa efficacia ed in grado di garantire risultati
poco soddisfacenti.

L’ amministrazione romana ha voluto e vuole, ilgl@mumentarta trasparenzanell’erogazione
dei servizi pubblici, soprattutto di quelli a rilavza imprenditoriale,con la duplice finalita di
incentivarne I'efficienza, rendendo pubblici o fawente accessibili i contratti di servizio, in cui
sono stabiliti tutti i requisiti delle modalita drogazione, e di fornire un’immagine nuova
dellamministrazione pubblica

Partendo da tali presupposti, creare un’Autoriteedolazione per 'amministrazione capitolina
ha costituito I'occasione per dotatBiun organo tecnico-consultivo esterno rispettGahsiglio,

ma legato ad esso a filo doppio (attraverso I'elezie la revoca da parte di una maggioranza
gualificata del Consiglio comunale dei commissadet presidente dell’Autorita). In tal modo
essa ha voluto ridurre il numero di consulenzerestspesso troppo costose ed oggetto di
possibili contestazioni (infatti I'art.3 della dedra istitutiva fissa a tre il numero massimo di
collaborazioni esterne). Disporre di un organo,emnegli intenti, terzo, dotato di personale
con elevate competenze tecnico-economiche, in gdadprodurre pareri  ed osservazioni
puntuali in materia di servizi pubblici locali, lp@rmesso una maggior separazione dell’attivita
politica da decisioni legate piu propriamente attaristiche tecniche.

Le determinazioni dell’Autorita dovrebbero, quimdill’intenzione dellamministrazione
comunale di Roma, offrire una realistica rappresziohe della produttivita delle risorse
impegnate, consentendo di misurare il livello dicefnza dei soggetti erogatori, soprattutto in
guei settori in cui per 'assenza di concorreng& mlifficile un riscontro immediato, e aiutare ad
individuare le condizioni istituzionali, gli assgtroprietari e le forme di gestione piu idonee per
fornire i servizi in condizioni di economicitandltre, esse dovrebbero contribuire a focalizzare
per ogni settore quali sono le criticita da corexggod eliminare e quali i punti di forza da
potenziare, per evitare che I'ente pubblico erdghdi in modo distorto.

I Comune di Roma, in tal modo, e riuscito, almgrarzialmente, anche nell'intento, forse
inizialmente nemmeno perseguito,ssincolare il potere politico dalla responsabilita di talune
scelte di carattere essenzialmente tecnico, dertendeece ad un organismo indipendente,
capace, quindi, di fornire maggiori garanzie neifoonti di tutti gli attori interessati.

2 'efficienza & qui intesa come la capacita di miizizare le risorse impiegate a parita di outpwraito, o la capacita
di massimizzare il risultato dato un certo quatititaa disposizione

3 Lefficacia, considerata in tale contesto, rapprea la capacitd dell’organizzazione di raggiungglieobiettivi
assegnati alla stessa.

* L’economicita qui pud essere definita come la ciépadell'azienda di remunerare in misura soddisfée tutti i
fattori produttivi utilizzati.



1.2 Gli obiettivi strutturali

La privatizzazione dei servizi pubblici comportdivgello pratico, come ci insegna la teoria
economica, una serie di spiacevoli convenientitlegdipo di mercato esistente in quel settore
particolare.
La struttura monopolistica della distribuzione lecdi molti servizi € difficile da erodere. Nel
settore dei trasporti pubblici locali vi sono elea@sti fissi per i nuovi entranti, legati non tan
all'esistenza di costi irrecuperabili, ma al fattee colui che é gia presente sul mercato gode di
benefici derivanti dalla sua particolare posizion@rivilegio, e alla particolare struttura di tale
mercato dove vi € un solo concessionario. Ne ddeavconseguenza che la dismissione delle
partecipazioni azionarie del Comune non si traduedf’affidamento del servizio alla capacita
autoregolatrice del mercato, ma semplicemente asdgggio da un monopolio pubblico ad uno
privato, con il permanere dell’allocazione ineféinte delle risorse, tipica di questa forma di
mercato. Si presentano anzi nuovi problemi non Egati all'aspetto deléfficienzama anche
a quello dellequitd®per il fatto che un monopolista privato pud imposenza dover nemmeno
garantire standard minimi di qualita, prezzi e dmithi inique agli utenti, i quali non possono
non soltanto rivolgersi ad un altro produttore, meammeno rinunciare al bene, trattandosi,
spesso, di servizi essenziali. Appare necessaritaree di garantire almeno una forma di
concorrenza per il mercatd, per evitare un eccessivo potere del concessimpésiato.

La creazione di un’Autorita di regolazione, cheretsieil proprio controllo sulla fissazione di
prezzi e tariffe, sulla stesura dei bandi delleegéiappalto e delle concessioni, va nel senso di
una soluzione, almeno parziale, al tipo di probleagra elencati.
Alcune volte, tuttavia, i fini perseguiti dall’enpaibblico non mirano solo al raggiungimento di
una maggior efficienza nell’erogazione dei ser{iegolazione economica) e ad una tutela del
cittadino/utente(regolazione sociale)ma possoneresscondotti a quanto dice faoria della
burocrazia, per cui vi € un’espansione smodata dell'appgpatiblico, per fini diretti non tanto
al perseguimento di migliori performance, ma altranto, da parte dei funzionari pubblici, di
paga, prestigio e potere...

L’analisi dei presupposti della nascita dell’Autardimostra che gli obiettivi perseguiti dal
Comune di Roma sono, senza dubbio, ambiziosi e sthan@o un approccio innovativo nei
confronti dei servizi pubblici locali da parte dathministrazione cittadina, che e stata una
delle prime in Italia a cogliere 'importanza duscire a delineare il nuovo ruolo di garante
terzo, da parte dell’ente pubblico.

Considerando l'attuale contesto normativo e glaosli che si sono presentati in questi primi
tre anni di attivita, nelle pagine seguenti cerohdircapire se gli obiettivi sono stati realizzati,
almeno in parte, o se sono rimasti una mera dighi@ne di programma, che ha condotto a ben
scarsi risultati.

® L'accezione di equitd, sopra presa in consideragisi riferisce all’assicurare condizioni standaidime a tutti

® Se non & possibile stabilire la concorrenza netcate, a causa di particolari condizioni ( elevaisti fissi
irrecuperabili,..) si cerca di introdurre dei cdtiré per garantire una forma minima di concorrendatta concorrenza
per il mercato,ponendo ai monopoli( tramite concesson durata limitata) un limite temporale défin
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CAPITOLO 2 .
LA STRUTTURA E LE FUNZIONI DELL'AUTORITA

2.1 La composizione dell’Autorita

In questo capitolo si analizza la struttura deipap intercorrenti tra il Consiglio Comunale e
I'Autorita e il modo di operare quest’ultima atteago I'emanazione di osservazioni e pareri. Lo
scopo e individuare i punti di forza e di debolerdsdla sua struttura organizzativa, in funzione
degli gli obiettivi che si e dichiarato di volerggiungere. La tabella 2.1 & una sintesi della tsirait
gerarchica dell’Autorithy, a partire alla quale tsgEscono osservazioni sui rapporti intercorrenti
non solo al suo interno, ma anche tra quest’ulechd Consiglio Comunale.

Fig.2.1La struttura dell’Autorita
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2.1.1 | rapporti tra I'’Autorita e il Consiglio cormale

E ormai assodato sia dalla teoria economica cheesperienze concrétthe un’Autorita di
regolazione, per funzionare correttamente, deveresiotata di caratteristiche iddipendenzaed
autonomia non solo verso i soggetti controllati ma ancheswoelfente politico di riferimento.
Questo infatti garantisce che l'organismo di regmae non sia condizionato nelle scelte da
influenze politiche, cioe, in altre parole, che @igomenti delle funzioni di utilita del regolatoze
dell’organo politico siano disgiunti.

Nel caso in esame lindipendenza dei commissardadalaggioranza politica e tutelata dalla
disciplina della modalita di nomina e di revoca.

1) La nomina del Presidente e degli altri due merspetta al Consiglio comunale con un voto a
maggioranza dei 2/3(art2. delibera istitutiva).ugarichiesto una maggioranza qualificata consente
il coinvolgimento delle opposizioni e, quindi, aechna rappresentanza della minoranza ed evita
che lattivitd dell’Autorita sia riconducibile @lvolonta esclusiva dell’amministrazione comunale.
Inoltre si e cercato di porre il piu possibile glaro i Commissari dell’Autorita da interferenze e
ricatti pit 0 meno velati, provenienti dal mondditico, stabilendo che la loro revoca puo essere
disposta solo per gravi motivi e previa delibera4d® degli aventi diritto al voto in Consiglio(&rt
delibera istitutiva).

L’Autorita gode inoltre di una certa autonomia patniale: essa pud gestire autonomamente le
risorse patrimoniali ad essa destinate. Il fondoulidispone e stanziato dal Consiglio comunale ed
era alimentato inizialmente da un contributo anwecsato dalle aziende erogatrici dei servizi
sottoposte a regolazione, in misura dello 0,01%robeivi dell’'ultimo esercizio. Nel 1998 tale
disposizione e stata abolita.

Tuttavia tali misure non paiono del tutto suffidiea garantire un’effettiva indipendenza rispetto
allamministrazione comunale. In primo luogo sied#ye potuta attribuire ai Commissari stessi
anziché al Consiglio comunale, la nomina del Peagigl figura di rilievo, il quale , rispetto agli
altri membri, riveste un ruolo di maggior prestignmn solo per il fatto di avere la rappresentanza
legale dell’Autorita, ma soprattutto perche in mss® della facolta di decidere, durante le riunioni
del Collegio, I'ordine del giorno e dirigere i lavo

Un’ulteriore problematicita puo essere colta netltato di azione dell’Autorita, limitato alle
aziende ed alle societa di erogazione di serviabpci, ad azionariato comunale, le cui politiche d
gestione e di sviluppo sono determinate almenoiglarente dall’lamministrazione comunale.
Sembra quantomeno dubbia I'ipotesi che un organidmgegolazione di questo tipo, in cui il
confine tra regolato e regolatore, o meglio colué cichiede la regolazione (e cioe il Consiglio
comunale) sia molto labile e confuso, possa versgndmsi indipendente nell’esperire le proprie
attivita e, in particolar modo, nel compiere vahitai, anche, inconsapevolmente, condizionate
dalle scelte dellamministrazione comunale.

’ Sono significative le esperienze inglesi di Autoyidi regolazione, che operano con efficacia foojor virtt della
loro autonomia
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2.1.2 L'Autorita € un’ennesima dimostrazione cobzidella teoria della burocrazia?

Nel caso in esame, pare trovare applicazione lildetia teoria della burocraZjsecondo la quale,
negli organi pubblici, vi € spesso una smisuragamesione degli uffici, non per reali necessita, ma
in quanto i dirigenti preposti a quel settore masazano la propria utilita perseguendo le cosiddett
tre p, e cioé paga, prestigio, potere. L'istituaat un’Autorita, con poteri e funzioni tanto lirait

(se ne trattera piu diffusamente in seguito), @rmad un organismo consultivo, piu che ad un ente di
regolazione, pare configurarsi come un’espansioafachministrazione con la creazione e
I'attribuzione di cariche prestigiose e ben retitidu

2) Anche all'interno dell’Autorita si € registratana tendenza a espandere uffici ed incarichi.
L’Autorita, avvalendosi della facolta auto-regolarteee concessale dalla delibera istitutiva, ha
ampliato il proprio personale, disponendo la nomahaun Segretario, di tre revisori e di un
Direttore, quest’ultimo, quest’ultimo scelto, twii@ tra i dipendenti. Essa si € mossa nella
direzione di ingrandire la propria struttura, merforse avrebbe potuto avvalersi del personala gia
propria disposizione, senza ricorrere ad assunnailia creazione di nuove cariche. Se da un lato
15 dipendenti, paiono essere parecchi, bisogndaviai sottolineare che le competenze
dell’Autorita abbracciano I'intero ambito dei servpubblici locali, che € molto esteso.

2.1.3 L'indipendenza dell’Autorita verso i sogge¢tgolati € davvero garantita?

L'indipendenza e l'autonomia dal potere economigodie conseguenza, dagli enti regolati, &
garantita dal regime delle incompatibilita, riconthile a quello presente in molte autorita di
regolazione. | commissari ed il Presidente non gus®sercitare attivita professionali a qualunque
titolo, ne per conto degli enti e delle societ®damente soggetti a regolazione, ne per altri@nti
societa, portatori di interessi in conflitto conetjuinteressi pubblici e privati tutelati dall’Aatita
(art.2delibera istitutiva). Si e tentato di evitdeecattura del regolatore, puntando su specifiche
caratteristiche di autorevolezza e di autonomiagietlizio del Collegio, che dovrebbero essere
garantite dai requisiti di professionalita e conepef di ciascun commissario, dalla fissazione del
tempo durata in carica in 5 anni, senza possildiittnnovo, dalla previsione di un’indennita pati
60% di quella ricevuta dai membri dell’Antitrust.nidlevata retribuzione, unita alla cattiva
reputazione che seguirebbe in caso di collusioheegelatore con i soggetti che deve controllare,
si sono dimostrati nelle esperienze passate un thet@mrente al pericolo di cattura.

Impedire la cattura del regolatore non € meccanisuitavia, semplice, e non sono sufficienti
alcune disposizioni ad evitarlo.

Infatti, nonostante I'esistenza di norme sulleomgpatibilita temporanee alla durata dell'incarico,
tuttavia permane il rischio che si verifichi il dddetto fenomeno della porta girevoleer cui il
regolatore, a causa dell’assenza di disposiziore disciplinano un’incompatibilita anche
successiva con incarichi in societa ed enti colatiiad simili...(come invece accade nell’Antitryst)
alla fine del proprio mandato sia allettato dallagmsta di passi al servizio del regolato, coopdwan
con quest’ultimo gia prima, quando, invece dovretxgrollarlo.

8 Secondo Niskanen il dirigente pubblico massimigaga, prestigio e potere, correlati alla dimersidall’'ufficio.
Migué e Beranger hanno sviluppato ulteriormente tama, rilevando che le dimensioni dell’ufficiobtalico e le altre
funzioni di utilita dei dirigenti non sono complentari ma sostitute, per cui 'aumento delle dimensdell’apparato
pubblico va a discapito di qualche altra variabile

? Kahn(1992)
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2.2 Le funzioni attribuite all’ Autorita

Una premessa necessaria, prima di procedere atzamel le funzioni dell’Autorita dei servizi
pubblici locali, riguarda la legislazione attualgéls autonomie locali che consente I'attribuzione d
scarsi poteri ad organismi terzi rispetto ai cleissnti locali.

L’Autorita estende le sue competenze sull’inter@aattei servizi pubblici imprenditoriali (ma come
gia ribadito precedentemente in questo lavoro ocsupera solo del settore trasporti), a differenza
delle Authority di regolazione nazionali, istitlitlalla 1.n.481/1995 per ogni specifico settordeTa
scelta, determinata da ragioni di razionalita oizativa e di economia, permette, inoltre, di
diminuire il rischio di cattura del regolatore.

Le attribuzioni affidatele (art.4 delibera istittdied art.4 regolamento) mirano fondamentalmente a
dotare il Consiglio comunale degli strumenti neaeésad un’ efficiente regolamentazione dei
servizi pubblici locali.

L’Autorita, su richiesta del Consiglio comunalepesie pareri preventivi ma non vincolanti su
concessioni, convenzioni ed accordi di programmneterchina, quindi, modalita tecniche non
obbligatorie per la redazione dei bilanci dei sarpubblici e propone la modifica di clausole e
condizioni dei contratti di servizio; vigila sulkvolgimento dei servizi con poteri di ispezione, di
accesso sia verso gli Uffici comunali che vers@aiéeende speciali e le societa a partecipazione
comunale; assicura la trasparenza e la pubbligtie @ondizioni di servizio nei confronti degli
utenti e valuta reclami e proposte provenienti daestjultimi o da associazioni di
consumatori....Ogni semestre riferisce, poi, al Cglitsisulla propria attivita e sullo stato dei
servizi.

Tutti i compiti svolti dell’Autorita, che si espbmo essenzialmente nella formulazione di pareri, ed
osservazioni, funzionali alla determinazione eda atevisione dei contenuti degli atti di
regolamentazione dei servizi ed all'esercizio dtepodi controllo e sanzione, si collegano, in
conclusione, alle finalita di fornire un supporttiaaministrazione comunale nello spingere il
sistema dei servizi pubblici locali verso una gastiimprontata a trasparenza e rispetto delle eegol
sulla concorrenza.

2.3 Le funzioni attribuite permettono una regolazime efficace?

Risulta subito evidente che, rispetto al modellassico di Authority di regolazione, I'Autorita
d’ambito romana si limita solo all’ emanazione drgri non obbligatori né vincolanti nei confronti
dellamministrazione comunale e degli enti e dsbleieta sottoposte a controllo.

Il rispetto dei pareri e delle valutazioni da epsadotti dipende di volta in volta dalla capaciia d
self-restrainto meno degli organi politico-ammministrativi logathe rimangono gli unici titolari,
secondo la legge, dei poteri di regolazione.

L’efficienza e l'efficacia della funzione regolatigvolta dall’autorita, inoltre, rischiano di esser
incrinate dalla necessaria mediazione del provvedimdel Consiglio comunale e della Giunta tra
la valutazione dell’Autorita e la modifica del coarfamento da parte del soggetto regolato e dalla
mancata previsione di poteri di intervento piu sjp@e diretti sullo svolgimento del servizio.
Ponendo un confronto con le altre autorita di ragioine esistenti gia a livello nazionale, balza, po
agli occhi la mancanza di poteri regolativi riguardlla fissazione dei livelli tariffari e degli
standard di qualita e di quantita dei serviziyvé#iessenziale per una regolamentazione veramente
efficace,in grado di porre al riparo il cittadin@ gbrezzi iniqui o da condizioni del servizio
insufficienti.

Un altro punto critico per il buon funzionamentoutia regolazione, che non si coordini solo con
organismi locali, ma faccia riferimento anche atfi divelli, consiste nel fatto che la delibera
istitutiva prevede quale unico interlocutore delltarita il Consiglio comunale. Nel silenzio della
legge, che non implica, automaticamente, un diyigaoebbe auspicabile che I'Autorita segnalasse

14



eventuali violazioni e comportamenti scorretti Afititrust ed alle Authority nazionali di settore e
stabilisse con queste ultime un canale privileg@dita@omunicazione. A tale proposito potrebbe
essere interessante cercare di stabilire se fosseite un modello gerarchico od invece un
coordinamento tra le Autorita di regolazione opérs livelli diversi (nazionale o locaf®)
Nonostante i limiti sopra sottolineati, I'’Autorit@rovvedendo direttamente alla pubblicita delle
condizioni di svolgimento dei servizi, contribuisag una loro gestione trasparente e piu vicina alle
esigenze dei cittadini. Inoltre se i suoi membmaalotati di prestigio ed elevata professionalita,
sono in grado di esercitare una maggiore influesi@anei confronti del’amministrazione capitolina
che delle imprese sottoposte a controllo.

Resta il fatto che le funzioni sopra descritte djo@o in molti punti da quelle di una vera Autorita
di regolazione e sembrano non in essere grado rngiere il raggiungimento degli obiettivi
prefissati al momento dell’istituzione dell’Authtyidi Roma. Occorre chiedersi se I'Autorita
romana sia effettivamente tale o invece soitAgenzia consigliare e se abbia senso istituire un
simile organismo che richieda il dispendio di ingeisorse pubbliche, pur avendo poteri alquanto
limitati.

Per meglio comprendere come I’Autorithy romanaifiguri piu come un’Agenzia consigliare
che come un’effettiva Autorithy per la regolameitae, in questo modo venendo meno agli
obiettivi fissati al momento della costituzione ditalol), la tabella 2.2 pone a confronto le due
realta

Tabella2.2: Raffronto tra I’Autorita dei servizi pubblici lodalli Roma ed il modello di Autorita di
regolazione nazionale previsto dalla 1.481/1995

Autorita per i servizi Autorita di regolazione
pubblici locali di Roma ex. L.481/95
Fonte normativa Delibera comunale n114del 96 1.481/95
di riferimento
Ambito di competenza Tutti i servizi pubblici local 1singolo settore per ogni
autorita
Nomina Consiglio comunale a maggioranzgPresidente della Repubbli¢a,
dei 2/3 previa  deliberazione del
Consiglio dei Ministri, comn
parere favorevole di 2/3 delle
Commissioni
Composizione 1 presidente e 2 commissari; 1 presidente e 2 commissari;
Durata ed incompatibilita | 5anni; 7 anni
incompatibilita con altre cariche | incompatibilita durante e dopo

1% vedi Brosio che ha elaborato due diversi tipi didelli: uno coordinato e I'altro cooperativo. Nebdello coordinato
vi € la constatazione della necessita di intrapgemdin’azione comune, congiunta al desiderio diteT@re una certa
autonomia per le realta locali. Si ha una chiafani#one giuridica dei confini e delle materie @dmpetenza, la delega
di mansioni alle Autorita locali e il loro agir@ itotale indipendenza di giudizio. Nel modello cergiivo vi una
divisione dei compiti e delle competenze molto pideterminata, che consente una continua interaziani diversi
livelli, ma che rischia di ridurre la tempestividagli interventi di regolazione e I'autonomia éedlutorita locali.

1 Delbono, Ecchia
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durante il mandato il mandato
Attribuzioni e poteri * Potesta autoregolamentare * Potesta
e Pareri ed osservazioni npn autoregolamentare
vincolanti e Pareri ed osservazioni
» Poteri di ispezione e control|lo non vincolanti
» Poteri di ispezione e
controllo
* Applicazione d
sanzioni
* Fissazione di tariffe e
standard
Ente pubblico di Comune Ministero di riferimento
riferimento
Fonte di finanziamento Fondo iniziale stanziato@ainune,| Fondo iniziale stanziato dal
quota pari all’0,01%dei ricavi delldinistero,
controllate fino al 1998 quota pari all'0,01%dei ricayi
delle controllate fino al 1998

Tra i due tipi di Autorita delineati nel graficossistono, senza dubbio, alcune analogie ma anche
talune significative divergenze. La prima differandevante é riscontrabile nella fonte legislativ
di riferimento che, essendo nel caso dellAutoidaale una semplice delibera comunale non
permette la possibilita di creare organi a rilevaagterna (cioé dotati di effettiva autonomiajneo
invece accade per le Autorita nazionali istituiéewsha legge.

Anche la maggiore estensione dell'ambito di aglicne provoca effetti diversi: se da un lato un
ambito di applicazione piu ampio rende piu ardueald@ura del regolatore, esso, tuttavia , provoca,
il rischio di una specializzazione generica demrba dell’organismo di regolazione
L’incompatibilita con altre cariche prevista dot@e dopo il mandato per le Autorita nazionali
preserva maggiormente dal pericolo del verificdedifenomeno della porta girevole.

Il punto di maggiore divergenza tra i due tipi ditArita si riscontra nella attribuzione di comgaiti
funzioni, avendo le Autorithy ex. L481/°95 poteriehforcement riguardo al rispetto delle proprie
determinazioni e possibilita di fissare prezzirdfe a differenza, invece dell’ Autorita romanai cu
sono attribuiti poteri essenzialmente consultivi.

2 Tale disposizione @ stata abolita nel 1998.
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CAPITOLO 3
L’ATTIVITA

L'oggetto di questo capitolo € la ricostruzioneddttura critica dell’attivita svolta dall’Autogtdei
servizi pubblici locali del Comune di Roma, in nrégedi trasporti pubblici locali, dalla sua
istituzione ad oggi.

Sebbene tre anni siano un periodo di tempo breveppter tracciare un bilancio dell'attivita
dell’Autorita, e, tuttavia, gia possibile, almeng@ndi linee, esprimere una parziale valutaziane s
di essa, alla luce anche delle funzioni attribaltéutorita (vedi capitolo 2).

L’attivita dell’Autorita per i servizi pubblici loali, come gia precedentemente accennato, si esplica
essenzialmente nella redazione di pareri ed osgeniaa supporto delle decisioni del Consiglio
comunale o delle politiche gestionali delle azieolde gestiscono i trasporti locali.

Innanzitutto, si tentera di capire quale sia stidieello di innovazione prodotto dall’Autorita,etlo
svolgimento delle proprie funzioni sotto il profiflella metodologia di ricerca applicata.

Ben piu difficile sara valutare in che modo i pardell’Autorita abbiano inciso sull'azione
dellamministrazione riguardo alle politiche di ¢ese dei trasporti locali, anche a causa degli
obblighi previsti dal decreto Burlando. In partea@ si cerchera di analizzare se Iattivita
dell’Autorita abbia costituito un valore aggiunterpl’amministrazione capitolina e se abbia
influito, in qualche misura, sulla gestione desparti locali.

3.1 L’attivita dell’Autorita

Passando nello specifico allesame dell'attivitdl’ Aatorita, occorre notare che quest’ultima ha
dedicato un ampio spazio al settore trasporti padblcali: su 30 tra pareri ed osservazioni praidot

dal 1997 ad oggi ben 8 hanno riguardato tale t@aalmoltre, all'interno delle Relazioni semestrali
sullo stato dei servizi che I'Autorita deve consagnal Comune di Roma vi sono parti di alcune
sezioni dedicate ai trasporti.

3.1.1 Metodologie di indagine e livelli di compliggs

Nello svolgimento della propria attivita I'Autoritai avvale di una pluralita di metodologie di
indagine e di ricerca, caratterizzate da differéivielli di complessita, come evidenziato dalla
tabella 3.1.
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Tabella3.1 Rapporto metodologia usata/livello di complessita

Livello di Basso | Medio| Elevatg Osservazioni

complessita

Contingent X Questionari di customer satisfaction

valuation con indicazioni non sempre attendibili

Dati forniti X Non sempre sono attendibili con

direttamente inevitabili conseguenze sull'indagine|o

dalle aziende sul parere

erogatrici di

trasportd®

Indicatori* X Mutuati dal CISPEL o creati
appositamente in relazione ai casi
trattati

Tecniche X Si ricostruiscono i costi effettivi in

econometriche mancanza di dati

Tecniche di X Permettono un raffronto con realta

benchmarking simili in prospettiva di un
miglioramento della situazione locale

Metodologie di X Permettono, attraverso diverse analisi

analisi finanziarig finanziarie di individuare i settori in cui
sono possibili miglioramenti di
efficienza

Analisi di X Forniscono semplicemente un quadyo

contesto® dello stato dell’arte sotto diversi punt
di vista( economico, normativo,
tecnico, ambientale)

La tabella evidenzia tre livelli di complessitaldeinetodologie di ricerca utilizzate in relazione a
costi, al contenuto scientifico e alle risorse iegate. Le metodologie comprendono tecniche di
contingent valuatiol?, analisi di dati raccolti presso aziende, usamdidatori adottati dalla CISPEL
o elaborati autonomamente dall’Autorita, utilizzotecniche econometriche e di benchmarking, di
metodologie di analisi finanziaria e di contesto.
La maggiore complessita dei metodi di studio adicgtatata, quasi sempre, sinonimo di:

a) documenti di particolare valore tecnico-economidochi di spunti di riflessione sulla

tematica trasporti pubblici locali;

13 Una minore o maggiore complessita dei documenwiigiti pud dipendere dal fatto che i dati sianoudap o meno
da elementi spuri

14 La particolarita di alcune situazioni ha fatto imdo che gli indicatori prodotti finora dalla CISPEossero
considerati limitati a cogliere taluni aspetti @éedituazioni analizzate

% documenti prodotti sono stati certamente queilinthggiore complessita ed interesse scientificonoa hanno
prodotto effetti diretti sulla realta dei trasporti

16 La contingent valuation consiste nella somministnae di questionari, a campioni selezionati dpti@olazione, cui
e richiesto di allocare un ipotetico bilancio, déb in base alle effettive risorse di cui dispdeate.
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b) attivita consultiva di supporto alle decisioni tethministrazione comunali o delle aziende
erogatrici in materia di trasporti pubblici logalhe si é tradotta in deliberazioni o politiche
gestionali;

c) attenzione nei confronti delle preferenze espredse cittadini con conseguente
coinvolgimento, anche se solo parziale ed indirelitguest’ultimo alle decisioni comunali

L’aver usufruito nella redazione di osservaziopiageri di un elevato numero di consulenze esterne
ha senz’altro influito positivamente sulla buonasdita del punto a), mentre solo marginalmente sui
punti b) e ¢) (un esempio a tale proposito e piato sulla mobilitd urbana).

3.1.2 L'efficacia

| pareri e le osservazioni emesse dall’Autoritagoo® essere il frutto di iniziative spontanee (la
maggior parte) o avvenire su esplicita richiestaCGtsiglio Comunale e riguardgpeovvedimenti

su casi specifici o linee guida generali. La digensodalita di attivazioneha un’immediata
conseguenza sull’efficacia, intesa come capacitprofvocare I'emanazione di provvedimenti da
parte del’amministrazione comunale e delle azietideasporto. Infatti, i pareri emessi su richgest
del Consiglio riguardo a casi specifici hanno avuitdefficacia diretta sui provvedimenti adottati
dall'amministrazione comunale e dalle aziende, dado indicazioni utili sulle procedure e sui
metodi da seguire; quelli riguardanti, invece,o&s&oni di carattere generale su linee guida wsull
stato dell’arte in materia di trasporti non hannodotto effetti immediati e riscontrabili.

La Tabella 3.2 mostra le relazioni intercorrensi frareri su casi generali e specifici, emessi su
iniziativa spontanea dell’Autorita o su richieséala loro efficacia, sulla base di quanto espresso
dall’Autorita.

Tabella 3.2 Efficacia dei pareri e delle osservazioni delltérita

Efficacia riguardo a:
Pareri e osservazioni: Casi specifici Casi generali
Di iniziativa dell’Autorita Medio-elevata Bassa
Di iniziativa del Consiglio Elevata Media
comunale

E interessante osservare come anche nei casiefi par osservazioni emessi di propria iniziativa
su casi specifici - che rappresenta la modalita guenune di operare, a dimostrazione della
consapevolezza dell'importanza del proprio ruolovi- sia stato un riscontro diretto sui
provvedimenti emanati dal’amministrazione o dadieende di trasporto. Nel caso dei pareri
espressi su linee generali, a causa della lorgandilcarattere descrittivo, la loro efficacia masta
limitata, sai nel caso di iniziative proprie cherglniesta specifica.

Un ulteriore elemento che influisce sull’efficaciell'attivita dell’Autorita & rappresentato dai
destinataridei pareri e delle osservazioni. Nel caso in cuazéende erogatrici siano le dirette
interessate, I'attivita dell’Autorita si traduceimmediate azioni e provvedimenti, adottati da tgpies
ultime in correzione di politiche. Al contrario, @pdo destinatario € il Consiglio comunale, occorre
un’ulteriore attivita di mediazione politica edénazione col Dipartimento VII( cioé quello preposto
al traffico ed alla mobilita), al fine di renderparativo quanto proposto.

E possibile, inoltre, osservare che in relaziore fainzioni attribuite all’Autorita (art. 4 delibera
istitutiva), i documenti prodotti di maggior pesane stati quelli espressione dei poteri di ispezion
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e vigilanza sul corretto esercizio dei trasporticahtrollo sulla conformita delle Carte dei seryiz
di valutazione dei reclami degli utenti e di pronooe delle condizioni di concorrenza.

C’e un’accezione piu ampia di efficacia, che riglzaanche il raggiungimento degbiettivi iniziali
perseguiti con listituzione dell’Autorita ( vediapitolo 1). Quelli finora raggiunti si possono
rlassumere nei seguenti:

* una maggiore trasparenza nell’erogazione dei.tlp.Irelazione a tale punto basilari sono
state le Osservazioni e le indagini volte a reag®u chiare le indicazioni contenute nelle
Carte dei Servizi e i pareri emessi in relazionpadéeri ispettivi dell’ Autorita;

e una piu elevata attenzione ai reclami ed alle egigalei cittadini. A tale proposito sono
stati molto importanti i questionari dustomer satisfactigrche hanno permesso di rivelare
le preferenze dei consumatori;

e Una spinta verso una gestione piu attenta dej timprontata a ridurre i costi ed aumentare
la qualita del servizio. L'Autorita, ricostruendce Ifunzioni di costo e cercando
un’applicazione pratica dei casi teorizzati dalarta economica e gia implementati in altri
stati, ha fornito indicazioni utili per inserire Irgettore t.p.| elementi di concorrenza per il
mercato, rendendone la gestione piu efficiente.

La Tabella 3.3 rappresenta una sintesi di quasigosto in questo paragrafo. In relazione
all'intera attivita dell’Autorita in materia di t.p, si individuano gli strumenti di analisi utiliati e
gli elementi caratterizzanti dal punto di vistal'@ficacia.

Tabella 3.3:Pareri ed osservazioni dell’Autorita

Destinatario Strumenti di analisi Obiettivi

1. Parere sulla proposta di | Consiglio Raccolta dati e analisie incrementare il
nuovo regolamento del Comunale di di contesto livello di
servizio taxi(1997) (di Roma concorrenza
iniziativa propria) e customer

satisfaction

2. Studio conoscitivo sugli | Consiglio Tecniche » verifica ex-post
acquisti di autobus Comunale di econometriche e di sull’economicita
effettuati dal CO.TRA.L |Roma analisi finanziaria degli acquisti
(1997) (su richiesta)

3. Osservazione sui disserviziCO.TRA.L Raccolta dati e customer
sulla linea A della (proteste degli utenti) satisfaction (Codice
metropolitana gestita dal di Condotta)

CO.TRA.L (1997) (di
iniziativa propria)

4. Parere sul contratto di Consiglio Benchmarkinge |« definizione di
servizio pubblico tra Comunale di raccolta dati contratti meglio
Comune di Roma e Roma specificati

A.T.A.C(1998) (di
iniziativa propria)
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5. Parere sul processo di Consiglio Indicatori e analisi |« efficienza
trasformazione del settore| Comunale di finanziaria (smembramento
del T.P.L e sulla Roma del CO.TRA.L)
cessazione del
CO.TRA.L(1998) (su
richiesta)

6. Osservazioni sulla Carta |A.T.A.C Raccolta dati e customer
dei servizi A.T.A.C (1998) satisfaction (Carta
(di iniziativa propria) dei Servizi)

7. Rapporto sulla mobilita Consiglio Analisi di contesto e |« conoscenza della
cittadina del Comune di | Comunale di tecniche di situazione dei t.p.l.
Roma(1999) (di iniziativa | Roma benchmarking a Roma
propria)

8. Tendenze e prospettive | Consiglio Analisi di contesto e|« individuazione delle
della S.T.A S.p.A del Comunale di raccolta dati linee di sviluppo
Comune di Roma (2000) |Roma, della S.T.A
(di iniziativa propria) Dipartimento

VI

3.2 Due specifici esempi di attivita dell’ Autorita

Degli otto pareri ed osservazioni prodotti nel pantdei trasporti dall’Autorita, evidenziati nella
Tabella 3.3, qui di seguito ne verranno esamir@t due: I’ Osservazione sulla Carta dei Servizi
dellA.T.A.Ce il parere sulla trasformazione del trasporto pulbllocale e sulla cessazione del
CO.TRA.L La scelta € ricaduta su di essi in relazione [§&ttaalita delle problematiche trattate sia
ai diversi obiettivi che si pongono.

3.2.1 L'Osservazione sulla Carta dei Servizi delTA.C

3.2.1.1 L’'oggetto

Prima di passare all’esame del contenuto e sufglitefdell’Osservazione, occorre fare una breve
premessa su cosa sia una Carta dei Servizi. Il DPZZK1/94 (direttiva Ciampi) stabilisce
I'obbligo per i soggetti erogatori di servizi puldbldi pubblicare ogni anno un documento in cui
essi dichiarano lo stato dell’arte, i traguardi shenpegnano a raggiungere nell’anno sia in termin
di quantita che di qualita dei servizi offerti ddao mission

L’Autoritd ha elaborato nel novembre 1998 un docoimesulla Carta dei Servizi dellA.T.A.C. Le
osservazioni dell’Autorita hanno riguardato i seguaspetti:
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i. ladiffusione della Carta. A tale proposito I'Auitarha sottolineato che essa dovrebbe essere
piu ampiamente diffusa, per esempio ai capolinggi datobus e alle rivendite dei biglietti,
e portata a conoscenza degli utenti;

ii. le informazioni sul servizio offerto. Rispetto alzarta dei Servizi del 1998 I'Autorita ha
evidenziato che le informazioni sull’organizzaziates servizio avrebbero dovuto essere piu
dettagliate per quel che riguardava la composizaglgparco-mezzi, i passaggi medi delle
diverse linee, il costo sostenuto dall’aziendagascuna categoria di personale, il rapporto
tra tariffe pagate dall'utenza e costi gravanti’'smienda;

iii. gl standard e gli impegni di qualita per il 19%econdo I'Autorita essi sarebbero dovuti
essere indicati in modo non solo generale ma aspkeifico. In particolare si sarebbero
dovuti fissare gli orari di partenza ai capolingaubblicizzarli agli utenti, compiere controlli
per le linee per le quali sono fissati passaggiinaamentare il numero delle linee ad orario,
assumere impegni piu specifici in ordine all’aféstiento delle vetture;

iv. i controlli sul rispetto degli standard di qualéde forme di tutela. Riguardo a questi ultimi
I'Autorita ha ritenuto che essi avrebbero dovutevedere un maggiore coinvolgimento
degli utenti e garantire nei loro confronti struregifettivi di tutela, prevedendo forme di
indennizzo per i singoli cittadini che avesseroitsutlisservizi.

3.2.1.2 Un tentativo di valutazione

Nel redigere la Carta del 1999, I'A.T.A.C ha re¢eglcune indicazioni dell’Autorita per quel che

riguarda il punto (i), stampando la Carta in foromdatiotto, rendendola di piu agevole diffusione
presso l'utenza. Anche intorno al punto (iv) vi sastate evoluzioni perché finalmente nel 1999
sono stati previsti massimali per il risarcimentnai degli utenti. Ha inoltre tentato di fornire

guante piu informazioni possibili agli utenti, ingficando la quantita di notizie su orari e pagsag

dei mezzi di trasporto, aumentando,in tal modgulalita della Carta.

L’Osservazione dell’Autorita sulla Carta dei Sendell’A.T.A.C. pare aver rivestito due funzioni:
- l'una di verifica dell'aderenza della Carta del’lA.T.A.C. a quantalsiito nella
Direttiva Ciampi, a tutela dei fruitori del serazdi trasporto pubblico e anche del
Comune di Roma, quale ente concedente delle attivit
- l'altra di proposta, in termini di iniziative volte a migliorare laestura della Carta
per renderla strumento piu fruibile dagli utentsginta ad una maggior efficienza
nell'erogazione del servizio per 'A.T.A.C.

Per capire se I'Osservazione dell’Autoritd sullart@adel’98 abbia fornito suggerimenti utili
all’A.T.A.C., sembra utile effettuare un confrorita la Carta dei Servizi del’A.T.A.C. di Roma e
la Carta della Mobilita dell’A.T.M.di Milano. Il gragone tra le Carte di Roma e Milano pare essere
pertinente per il fatto che nel campo dei trasdertue citta presentano realta abbastanza simili s
per le loro dimensioni che per il livello di congesamento del traffico. Occorre premettere che
mentre I'A.T.A.C. gestisce solo il servizio di tpmsto urbano di superficie, I'A.T.M. ha
I'affidamento anche delle linee della metropolitaNal capoluogo lombardo inoltre non & presente
nessuna Autorita o Agenzia per i servizi pubblagdli. Sostanzialmente le due Carte dei Servizi
presentano caratteristiche comuni, in quanto engtino al modello stabilito nella direttiva Ciampi.
Esse contengono informazioni molto dettagliateasglialita non solo erogata ma anche percepita
del servizio di trasporto riguardo alla regolarafia sicurezza delle corse e alla pulizia e af@an

dei mezzi di trasporto.

La Carta romana rispetto alla milanese contienesenia di informazioni piu precise sulaission
dellA.T.A.C.,sul suo piano di ristrutturazione ezdale e sui costi, e prevede anche la possibilita
per i cittadini di avviare procedure di reclamaahieste di rimborso. Essa pare essere, anchesgrazi
al suo formato, quindi, piu fruibile per i cittadnspetto alla milanese.
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3.2.2 L’Autorita in funzione di consulente aziergdall parere sulla trasformazione del trasporto
pubblico locale e sulla cessazione del CO.TRA.L

3.2.2.1 L’oggetto

Nel febbraio 1998, su richiesta del Consiglio coalanche aveva appena deliberato la cessazione
del CO.TRA.L, I'Autorita ha prodotto un parere &tproposito, approfondendo gli aspetti giuridici
economici e finanziari e avvalendosi di un grupptadoro interno ed anche di consulenze esterne.
La situazione del CO.TRA.L era un po’anomala: digsreta per la maggior parte del Comune di
Roma esso gestiva metropolitana, ferrovie concessavizio di autobus extra-urbani. Se il primo
di tali tre settori presentava buoni risultati emanico-finanziari, gli altri due avevano, al contoar
una gestione deficitaria.

Partendo da tali premesse ['Autorita ha costruito parere di pregio dal punto di vista
metodologico, adoperando strumenti di analisi femi@ama complessi, ma in grado di fornire
indicazioni utili sia per ricostruire in modo quarpiu attendibile le curve di costo, sia per fagnir
linee guida utili per la cessazione del CO.TRA.L.

L’Autorita ha chiuso il parere con una serie denetssanti raccomandazioni al Consiglio Comunale,
auspicando di realizzare il progetto di divisiom @O.TRA.L mediante la costituzione di due s.p.a
e di attribuire entro il 1999 il trasporto su fead un soggetto diverso dal CO.TRA.L.

3.2.2.2 Un tentativo di valutazione

Il Consiglio Comunale nelle deliberazioni successpare aver seguito le indicazioni dell’ Autorita.

I CO.TRA.L é stato smembrato nellMetroferro S.p.A, che gestisce il servizio della
metropolitana e delleferrovie urbane "in concessione"e nella Linee Laziali S.p.A, a cui sono
affidate le linee autobus regionali. Soprattutcdstituzione della Metroferro S.p.A ha consentito
una migliore gestione del settore metropolitarwen, ecupero di efficienza e possibilita di attuare
nuove politiche di trasporto.

Sorge il dubbio se siano state le determinazioHliAdeorita o piuttosto la volonta e I'esigenza di
attenersi alle prescrizioni contenute nel decregslativo n.422/97 e nella legge regionale 30/98 d
attuazione del decreto a spingere 'amministrazioo@unale nella direzione di voler conseguire
una nuova gestione dei trasporti pubblici locatiprontata ad un recupero di efficienza e qualita de
servizio.

Risulta difficile riuscire a fornire una rispostadslisfacente, anche per la mancanza di situazioni
simili in altre citta (il CO.TRA.L presentava unarwizione del tutto particolare ed unica).

Tuttavia, entrambi i fattori sono stati importanB8e da un lato gli obblighi legislativi hanno
costituito un forte stimolo per il Consiglio comlmad’altra parte era necessario che venissero
esplicitatele linee guida da seguire, per evit@eun processo cosi complesso fosse gestito senza |
necessarie competenze.

3.3 Un primo bilancio

Non e facile riuscire a tracciare un bilancio sudi smattro anni di attivita dell’Autorita (ma
bisognerebbe considerarne solo tre, perché I'Atdtdra effettivamente iniziato la sua attivita il
1°gennaio 1997). Considerati i limiti che le deriwadalla legislazione vigente, essa ha svolto un
ruolo non tantadi regolazionequanto di consulenza tecnico-economica, che slariuéle in un
periodo di trasformazione del settore trasportobpab locale, in cui € necessario governare i
processi di mutamento con personale specializraio,sempre presente all'interno delle strutture
pubbliche, capace di fornire chiavi interpretatilietali processi attente ad aspetti di efficienza,
efficacia ma anche equita. E a dimostrazione dtdhaione prestata a tali principi, I'Autorita ha
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operato con metodologie di indagine e studio intiegae preoccupandosi del punto di vista del
cittadino/utente.

L’elevato livello dell’attivita consultiva, prodait sotto forma di pareri o raccomandazioni
dall’Autorita, &, inoltre, dimostrato dal fatto chH&amministrazione romana e le societa di
erogazione a partecipazione pubblica, ne hanno,siqgampre, seguito le indicazioni,
intraprendendo politiche innovative nei traspoubplici locali.
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CONCLUSIONI

1. Nelle pagine precedenti si € esaminata I'aftigvolta dall’Autorita per i servizi pubblici
locali del Comune di Roma, limitatamente ai t.poer cogliere quale sia stato il suo ruolo
nell'ambito delle trasformazioni e dei miglioramiectte hanno interessato, in questi ultimi anni,
i trasporti pubblici locali nella capitale.

La figura 4 rappresenta una sintesi delle pagmequaenti. In essa, infatti, sono riassunte i
compiti e le funzioni dell’Autorita e I'insieme delrelazioni tra quest’ultima e gli altri soggetti
operanti nella rete del settore dei t.p.I

Sulla falsariga dell’esperienza romana, il Consigibmunale torinese ha deciso di istituire, con
delibera del dicembre 1998, due anni dopo rispetRoma, un’Agenzia per i servizi pubblici
locali. Essendo I'esperienza romana consolidatalgian paio di anni, essa puo essere utile per
comprendere se la scelta compiuta a Torino possaeeportatrice di effettivi miglioramenti di
efficienza e di qualita nei trasporti pubblici. Nedpoluogo piemontese, infatti, in vista della
necessita di adeguarsi alle prescrizioni contenekeecreto Burlando e nella legge regionale, la
situazione di questo settore appare abbastanzdepratica. Il trasporto cittadino € gestito
dall’A.T.M, che tuttora presenta forti deficit degtione ed eroga un tipo di servizio non sempre
soddisfacente per gli utenti.

In aggiunta a cio, le Olimpiadi del 2006 (in quwestso si evidenzia un parallelismo con il
Giubileo), impongono un ripensamento dell’assegtiadmobilita cittadina e la necessita di
garantire una rete di trasporti pubblici efficiergd in grado di permettere di soddisfare le
esigenze di un numero maggiore di utenti.

Nel lavoro di tesi & stata presa in considerazibAatorita di Roma perché, sebbene la
situazione dei trasporti pubblici locali nella dape sia molto diversa rispetto a Torino, lo
statuto dell’Agenzia per i servizi pubblici del cdpogo piemontese ne riprende molti punti.

2.La ricerca compiuta ha tentato,se pur con alkoniti, dovuti essenzialmente alla difficolta di
reperire i bilanci e dell’Autorita stessa (la costituzione ha comportato un aggravio di spese a
carico del bilancio comunale) delle aziende pulbiglicdi trasporto, di effettuare una
ricostruzione di come I'Autorita abbia operato, ao@é, dove possibile, di valutarne I'efficacia,
in relazione al miglioramento dell’erogazione defvizio che si e effettivamente realizzato nei
t.p.l. Sebbene manchino dati importanti che corsentdi individuare con esattezza i costi
dell’Autorita, si ritiene che essa comporti nuoasti a carico dellamministrazione romana,
legati soprattutto al personale altamente quatiicahe richiede un’elevata retribuzione, per
porsi al riparo dal cosiddetto rischio di cattued tbgolatore. Tuttavia € necessario sospendere
gualsiasi giudizio in assenza di dati puntuali, ml@mento che il ricorso a consulenze esterne
avrebbe potuto costituire una spesa maggiore jpdaicio comunale.

3. Un bilancio sul ruolo dell’Autorita pugsere solo parziale poiché 4 anni(ma effettivamente
bisognerebbe considerarne 3, essendo I'Autoriteanin funzione effettivamente il 1° gennaio
1997) costituiscono un arco temporale relativamdiméato per cogliere a pieno gli effetti
dell'introduzione in seno al Comune di un organismovo, che si deve raffrontare con altri enti
0 aziende pubbliche.

L’Autorita romana, infatti, nel redigere paren @sservazioni non ha svolto, come, invece,
inizialmente era nelle intenzioni di chi ha volugttuirla, compiti di regolazione veri e propri, a
causa delle limitazioni imposte dalla legislaziorigente. | punti di debolezza, che, a tale
proposito risultano piu evidenti, sono legati dtdache pareri ed osservazioni dell’Autorita non
hanno alcun potere vincolante verso i destinatai sntraducono solamente in indicazioni
programmatiche. Tutti i pareri e le osservaziorl’Aletorita romana non sono stati mai fonte
diretta e primaria di provvedimenti, ma e sempreoosa la mediazione o del Consiglio
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comunale o delle aziende di trasporto, il che micato un’amplificazione dei tempi di
attuazione delle politiche e, conseguentememrdlés dpese.
Tuttavia, finora le determinazioni dell’Autoritahno avuto quasi sempre un riscontro positivo,
spingendo I'amministrazione comunale e A.T.A.C e.TRA.L ad emettere provvedimenti e ad
attuare le linee di gestione suggerite anche perchéstata una affinita di vedute e di scelte, tra
questi ultimi e I'Autorita.

4. Se, invece, si considera I'Autorithy come orgam di consulenza e di sostegno alle decisioni
del Comune di Roma riguardo ai trasporti pubblggali, essa assume un ruolo ed un peso ben
diverso e si pone come una realta proponibiletin @ntesti.

Da questo punto di vista, infatti, I’Autorita sntbstra essere un consulente tecnico-economico per
gli organi politici e per le aziende pubbliche desgone dei trasporti, laddove occorrono
competenze piu specifiche.

Essa ha prodotto una serie di pareri ed osseniazipspecifici casi, in cui ha fornito, mediante
I'utilizzo di metodologie di ricerca e di studiolzstanza complesse ed attraverso la comparazione
con esperienze simili e significative di altri stauropei, indicazioni utili e dettagliate sulle
procedure da seguire nell'intraprendere politichgeasbtione e sviluppo dei trasporti locali, basate
sull'introduzione di nuovi criteri e priorita.

Soprattutto quando l'intervento dell’Autorita égséo ad una richiesta esplicita da parte del
Consiglio comunale (vedi il parere sulla cessazideleCO.TRA.L), esso si € rivelato un importante
supporto, mostrando le vie che si sarebbero dsagaire.

L’Autorita € stata in grado di porsi come validaemocutrice del Comune, considerato come ente
pubblico e, quindi, curatore degli interessi déiaciini ed anche in qualita di azionista delle stici
che gestiscono i trasporti, e, di conseguenzatattath aspetti legati alla redditivita: i pareriee |
osservazioni emesse hanno, infatti, sempre tenutorisiderazione tale duplice aspetto.

Sia il Consiglio Comunale che le aziende di tragpgubblico, proprio in virtu di tale rapporto
fiduciario, si sono rivolte sempre piu ad essa, n@vere pareri ed osservazioni che fornissero
linee guida da seguire laddove vi erano problerhatmarticolarmente complessi.

Non sempre, tuttavia, i lavori prodotti dall’Auttxi hanno avuto una immediata efficacia,
diventando talora dei casi di studio sulla situagidocale, senza tradursi invece in una spinta
all’ente locale o all'azienda erogatrice a modifecBassetto vigente del trasporto pubblico locale.
Anche se non e possibile considerarla un organidinregolazione vero e proprio, I'’Autorita ha
costituito un tentativo innovativo, ed in quantéetamigliorabile in molti punti, di contribuire in
modo razionale ed efficiente al riassetto del wasppubblico locale.

Resta il fatto che a Roma nel campo dei trasparbibpici locali sono state attuate politiche
innovative rispetto alle altre citta italiane, quahticipare la liberalizzazione del settore entro
guest'anno anziché al 2003 e scorporare la gestiefie infrastrutture di trasporto da quella di
erogazione del servizio, riducendo la quota annclaéeil Comune stanziava in favore dellA.T.A.C
da 1300 a 700 miliardi all’anno.

5. La scelta di replicare a Torino un organismoilgirm quello romano, se da una parte puo essere
considerata una scelta di muoversi verso un mat@nto dei trasporti pubblici locali, dall’altra
genera, tuttavia, alcune riflessioni:

* non sembra opportuno istituire un’Autorita, chelhetenti dovrebbe essere autonoma ed in
grado di svolger compiti di regolazione, quandoi, pon le si possono attribuire i poteri
necessari a tal fine, e la sua attivitd si esaariacfunzioni consultive e di proposta, in un
contesto in cui, per i motivi illustrati nel Cafiol, occorrono invece interventi regolativi da
parte di un ente autonomo e terzo rispetto alléi par che non avviene per I'Autorita per i
servizi pubblici locali di Roma);
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+ siccome la gestione del trasporto locale non peenitsfruttare economie di raggio d'azidhe
con altri servizi pubblici locali appare poco oppmo affidare ad un’unica Autorita, con
competenze solo in ambito comunale, la cura diettoie cosi ampio e variegato;

« sembra invece auspicabile, sfruttando la possihiliteconomie di scafaderivanti dal porre in
relazione diverse tipologie e modalita di traspqridblico, creare un’Autorita di regolazione a
livello regionale, con le attribuzioni proprie dnaivera Autorithy, ricalcando, per esempio, il
modello nazionale previsto dalla 1.481 del 1995, iredyrado di promuovere politiche di piu
ampio respiro, avendo ben presente un quadro efiménto che non é piu solamente quello
comunale, ma si presenta piu esteso. A tale prippstrebbero offrire un valido suggerimento
le possibilita previste dalle leggi regionali dElhilia Romagna e della Lombardia in materia di
t.p.l, di creare rispettivamente o un’Agenzia pérasporti pubblici locali, con compiti quasi
esclusivamente di monitoraggio o un’Autorita gaeatn funzioni simili a quelle della prima e
di controllo delle tariffe.

Muoversi in quest’ultima direzione pare esseredmzmone che Comune di Torino, aziende di

trasporto pubblico, Province e Regione dovrebbetraprendere perché i mutamenti di gestione del
trasporto pubblico locale avvengano seguendo lihema politica comune e concertata, attenta ai
molteplici problemi e aspetti che tale settore pnés.

L’esperienza dell’Autorita per i servizi pubblicedComune di Roma ha costituito, comunque, un
interessante precedente da cui trarre alcuni elteriespunto ed é stata soprattutto I'espressiane d
un nuovo modo di concepire il trasporto locale degodell’ente pubblico.

17 Si determinano economie di raggio d’azione quaihdmsto di produrre congiuntamente due beni o/ise®
inferiore a quello di produrli separatamente.

18 Con le economie di scala si hanno guadagni initérdi quantitd di prodotto finale e in termini dosto di
produzione che derivano dall'ampliamento delle digieni di un impianto, di una impresa o di un’inttiss
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Figura 4. La collocazione dell’Autorita nel sistema relazate per I'erogazione dei trasporti
pubblici
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