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1. Introduzione

Nel corso degli ultimi quindici anni, sulla scia dell’esperienza britannica, la politica economica italiana, come quella degli altri paesi europei, è stata caratterizzata da un processo di riforma strutturale che ha profondamente ridisegnato le modalità di gestione dei servizi di pubblica utilità. In precedenza il settore delle utilities era caratterizzato da produzione pubblica e assenza di competizione. In un contesto del genere la modalità di fissazione delle tariffe poteva essere indirizzata al soddisfacimento di obiettivi di politica economica - quali il contenimento dell’inflazione, lo stimolo allo sviluppo industriale attraverso un basso costo dell’energia, ecc. – che difficilmente risultavano compatibili, però, con gli obiettivi di efficienza nella gestione e di minimizzazione dei costi. Una politica tariffaria di questo tipo presuppone la possibilità di finanziare tramite trasferimenti statali le perdite d’esercizio delle imprese. Tale prassi, peraltro oggetto di forti critiche perché disincentivante rispetto al perseguimento dell’efficienza economica, è definitivamente divenuta insostenibile con la crisi della finanza pubblica esplosa in tutta la sua gravità sul principio degli anni novanta.

Le recenti politiche di privatizzazione hanno perciò visto lo stato ritirarsi da molti settori produttivi e, conseguentemente, trasferire alle imprese molte delle prerogative decisionali precedentemente nelle mani dell’amministrazione pubblica. Con riferimento al potere di fissazione dei prezzi e delle tariffe, si è così passati da un regime di prezzi amministrati direttamente dal settore pubblico ad uno nel quale le imprese possono decidere i prezzi di vendita dei loro beni e servizi nel rispetto di specifiche regole stabilite dallo stato attraverso i suoi organismi preposti alla regolamentazione dei mercati (Ministeri, Autorità indipendenti, Regioni, ecc.).

Questo nuovo contesto di riferimento non ha diminuito l’importanza del ruolo riconosciuto al settore pubblico di stabilire dei limiti alla libertà di fissazione dei prezzi da parte delle imprese operanti nei mercati dei servizi di pubblica utilità. Tale necessità deriva dalla natura intrinseca di tali mercati, caratterizzati da un insufficiente livello concorrenziale e, in molti casi, da condizioni di monopolio naturale. La mancanza di concorrenza, infatti, conferisce alle imprese un potere di fissazione dei prezzi che genera rendite e danneggia i consumatori.

Alla luce di queste argomentazioni, il meccanismo del price cap può rappresentare uno strumento di controllo dei prezzi, idoneo a garantire la tutela dei consumatori in un contesto di public utilities privatizzate. In linea generale il price cap stabilisce un limite massimo alla dinamica della media dei prezzi dei singoli beni e/o servizi offerti dalle imprese regolate, lasciando a queste ultime ampia libertà nella determinazione dei prezzi relativi. Tale libertà non deve essere vista in termini negativi. Essa, infatti, consente di delegare all’impresa talune decisioni che, per carenza di informazioni, non potrebbero essere prese altrettanto efficientemente dal regolatore pubblico.

Al tempo stesso però l’utilizzo di questo potere discrezionale da parte dell’impresa regolata potrebbe comportare una sperequazione dei vantaggi della regolazione fra le diverse categorie di utenza e, in linea di principio, causare anche perdite di benessere a specifiche tipologie di consumatori. Questo fenomeno è già stato studiato nel Regno Unito con riferimento ad alcuni settori regolamentati e una prima valutazione dei suoi effetti può essere tentata anche rispetto alla realtà italiana.

Altro problema meritevole di attenzione, ma di diversa natura, è quello dell’andamento dei prezzi medi nei settori regolamentati tramite price cap. In molti di essi, infatti, è stato evidenziato come, a seguito del passaggio al regime di regolamentazione delle tariffe, queste siano aumentate o, comunque, non siano diminuite secondo le aspettative. Questo fenomeno va analizzato con riferimento ai diversi contesti istituzionali che in Italia caratterizzano i vari mercati sottoposti a regolamentazione price cap. Questa metodologia tariffaria, infatti, è stata adottata sia nei settori regolamentati da apposite Authorities (energia e telecomunicazioni) che in tutti quei settori, quali autostrade, poste, trasporto pubblico, acqua e rifiuti, di competenza di ministeri, CIPE, regioni e altri enti locali. Inoltre, alcuni di questi settori sono stati aperti, almeno in alcuni stadi della loro filiera produttiva, ad una qualche forma di concorrenza mentre per altri permane una tipica situazione di monopolio. Diverse da caso a caso, pertanto, risultano essere le condizioni tecnologiche e di domanda, l’assetto istituzionale e regolatorio, le condizioni tariffarie di partenza e gli obiettivi che si intendono perseguire con la regolamentazione delle tariffe.

E’ solo alla luce di tutte queste considerazioni che, laddove emergano criticità nell’andamento dei prezzi regolati, si potrebbe cercare di rispondere all’interrogativo se è stato il price cap a non aver funzionato adeguatamente, o se le responsabilità di eventuali fallimenti debbano essere imputate, in tutto o in parte, ad altre circostanze.

Il presente lavoro si articola nella seguente maniera. Nel prossimo paragrafo esamineremo il contesto storico e politico all’interno del quale si è affermata la regolamentazione tramite price cap, mentre nel paragrafo 3 si cercherà di capire quali sono le caratteristiche del price cap, sotto quali condizioni possa essere preferito ad altri strumenti di regolamentazione e perché sia diventato lo strumento maggiormente utilizzato a livello internazionale. Il quarto paragrafo cerca di evidenziare l’evoluzione tariffaria per alcuni servivi di pubblica utilità nel periodo che va dall’introduzione della nuova regolamentazione tariffaria al 2004. Si rifletterà su questa evidenza empirica alla luce dei diversi contesti regolatori che hanno indotto ad interpretare la regolamentazione price cap in maniera differente. L’ultimo paragrafo è riservato ad alcune considerazioni conclusive.

2. La nascita e l’evoluzione del price cap nella pratica della regolamentazione

Il meccanismo del price cap vede la luce nell’ordinamento italiano con le leggi 481 del 1995 e 249 del 1997, istitutrici delle Autorità indipendenti per la regolazione dei settori dell’energia elettrica e il gas e del settore delle telecomunicazioni, e con la delibera CIPE (il Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica) del 24 aprile 1996 recante le linee-guida per la regolazione di quei servizi di pubblica utilità per i quali la legge italiana non prevede un’apposita autorità di settore slegata da ministeri, regioni o enti locali. A seguito di questi interventi legislativi il price cap viene indicato come lo strumento da utilizzare per la regolamentazione dei settori industriali caratterizzati dalla presenza di imprese con potere di mercato. Ad oggi la sua applicazione ha già visto attuazione in diversi settori quali quello del trasporto autostradale, delle ferrovie, dell’elettricità e del gas, delle telecomunicazioni, dei servizi postali e di diversi servizi pubblici locali. La finalità dichiarata dal legislatore attraverso l’istituzione del price cap è quella di garantire la promozione della concorrenza, dell’efficienza e della qualità nella fornitura dei servizi di pubblica utilità (L. 481/1995).

Il perseguimento di questi obiettivi ha rappresentato una vera e propria svolta a 180 gradi rispetto alle precedenti modalità di gestione dei servizi di pubblica utilità e, più in generale, rispetto al ruolo che fino ad allora il settore pubblico aveva assegnato a se stesso nell’ambito delle attività produttive. Infatti, dopo decenni caratterizzati da una sempre più marcata ingerenza dello stato - e quindi della politica - nell’economia, gli anni novanta segnano un cambiamento di rotta verso un ruolo del settore pubblico assolutamente meno pervasivo, ma non per questo meno importante. Lo stato, che fino ad allora aveva avocato a se funzioni quali la produzione di beni e servizi e la fissazione di prezzi e tariffe - la prima esercitata molto spesso in regime di esclusiva, la seconda condizionata nella gran parte dei casi da obiettivi politici, o di matrice macroeconomica, in potenziale contrasto con gli obiettivi propri di una corretta politica industriale – decideva così di intraprendere un nuovo corso di politica industriale fondato sull’abbandono o sulla ridefinizione di molti dei suoi vecchi compiti. 

Così, con la trasformazione di IRI e ENI – i due principali gruppi industriali pubblici – in società per azioni (1992) e la successiva soppressione del Ministero delle partecipazioni statali (1993), si avvia anche in Italia un processo di ridimensionamento delle imprese pubbliche che porterà negli anni successivi alla vendita di quote di società quali Telecom, Enel e la stessa ENI. A questo riguardo, molti osservatori non hanno mancato di far notare come l’Italia sia sembrata giungere all’appuntamento con le privatizzazioni con scarsa convinzione ideologica e motivata prevalentemente dalla necessità di fare cassa per far fronte alla pesante situazione dei suoi conti pubblici e agli impegni monetari assunti nei confronti degli altri partners europei
. In effetti, l’Italia decideva di aderire a questo nuovo paradigma economico dopo che molti altri paesi industrializzati si erano già mossi nella direzione della liberalizzazione dei mercati e delle privatizzazioni.

Questo processo, in effetti, era partito dai paesi anglosassoni già dalla fine degli anni settanta. In Europa, al di là di alcuni esperimenti in Germania Ovest ed Irlanda, il processo delle privatizzazioni si può far risalire al 1977 quando nel Regno Unito ha luogo la vendita della prima tranche di British Petroleum. A partire dal 1979, con il primo dei governi di Margaret Thatcher, le dismissioni pubbliche diventano massicce e il termine privatizzazione entra nel gergo politico ed economico (Siniscalco ed altri, 1999).

Come osserva Newbery, sul fronte della regolamentazione le privatizzazioni portarono nuovi problemi che non esistevano in quelle realtà, come quella statunitense, nelle quali i servizi di pubblica utilità erano già in mano ai privati e la regolamentazione si era evoluta nel tempo in modo organico. Così, al di là delle critiche mosse da molti economisti per il suo scarso incentivo all’efficienza
, negli Stati Uniti la regolamentazione rate of return aveva condotto nel tempo a risultati tutto sommato soddisfacenti (Newbery, 2000). Nella realtà britannica, invece, la privatizzazione poneva il problema di implementare un sistema efficiente di regolamentazione dei prezzi delle imprese che si accingevano a passare da un regime proprietario pubblico ad uno di tipo privato. In questo contesto, ciò che si chiedeva alla regolamentazione era di assicurare una gestione efficiente dal punto di vista produttivo – a torto o a ragione le imprese pubbliche erano ritenute meno efficienti - ma si voleva comunque cercare di superare i limiti che la regolamentazione rate of return aveva evidenziato, evitando al contempo che le imprese regolamentate potessero aumentare i prezzi dei loro beni a svantaggio dei consumatori laddove la pressione competitiva non esercitasse un sufficiente effetto dissuasivo.

Come evidenziato in diversi documenti dell’OECD, sulla scia dell’esperienza anglosassone, anche gli altri paesi industrializzati e buona parte di quelli in via di sviluppo si sono incamminati sulla strada delle riforme nella regolamentazione dei mercati. Tali riforme hanno riguardato molto spesso industrie caratterizzate dalla presenza di infrastrutture a rete che in passato erano ritenute dei monopoli naturali verticalmente integrati. Per molte di queste industrie diversi analisti iniziarono a ravvisare la possibilità di una separazione fra le diverse fasi produttive che consentisse di distinguere i segmenti intrinsecamente contraddistinti da condizioni di monopolio naturale da quelli che, almeno da un punto di vista potenziale, erano aperti ad un certo grado concorrenza. Al fine di tenere debitamente conto di questo nuovo scenario di riferimento, le tecniche di regolamentazione sono state migliorate e adattate alle mutate condizioni tecnologiche e di mercato. L’obiettivo generale della nuova regolamentazione è divenuto quello di promuovere la competizione definendo nuovi strumenti d’intervento che inducessero le imprese all’efficienza tecnologica-produttiva, garantissero un adeguato standard di benessere per i consumatori e fornissero incentivi appropriati all’innovazione (OECD, 2000). 

Se da un lato questi avvenimenti consentono di spiegare il motivo del crescente interesse degli economisti verso i temi della regolazione, dall’altro vale la pena sottolineare come le stesse riforme in questo campo siano state a loro volta influenzate dalla teoria economica. A questo proposito, la regolamentazione price cap può essere considerata un tipico esempio dell’influenza che la scienza economica può avere sulle decisioni politiche. Infatti, le conclusioni cui erano giunti molti economisti ed operatori sulle inefficienze degli schemi di regolamentazione cosiddetti cost based, che negli anni 70 ed 80 erano stati ampiamente utilizzati a livello internazionale nella pratica della regolamentazione dei monopoli privati, spinsero molti di loro a raccomandare l’utilizzo del price cap
.

E’ in questo clima che nel 1984 Oftel – la allora autorità britannica preposta alla regolamentazione dei servizi telefonici – utilizza per la prima volta il price cap come strumento per regolamentare la dinamica delle tariffe di British Telecom che, allora, operava ancora in regime di monopolio. Nel corso del tempo, il Regno Unito ha utilizzato il price cap per regolamentare diversi altri mercati quali gas, elettricità e acqua nonché, fra gli altri, i servizi aeroportuali. L’uso di questo strumento si è quindi esteso ad altri paesi, fra cui gli stessi Stati Uniti, dove la Federal Communication Commission lo ha adottato per la regolamentazione delle tariffe applicate dalla AT&T sulle telefonate a lunga distanza. Da allora il price cap è divenuto lo strumento di regolamentazione delle tariffe più utilizzato nei paesi industrializzati (si veda la tabella 1 in Appendice).

Le principali ragioni della crescente popolarità incontrata dal price cap negli anni successivi alla sua prima introduzione nel mercato britannico della telefonia fissa sono da riscontrare nella sua relativa semplicità applicativa, nei bassi costi amministrativi e nelle sue capacità di incentivare l’efficienza produttiva e migliorare il benessere sociale consentendo, sotto determinate condizioni, a prezzi e quantità di muoversi in direzione dell’efficienza allocativa
. Tali proprietà, sono state ampiamente analizzate dalla teoria economica con particolare riferimento a contesti di tipo monopolistico che, come si è visto, caratterizzavano, almeno in alcuni dei loro segmenti, molti dei mercati interessati dalle politiche di privatizzazione degli anni ottanta.

I mutamenti intervenuti successivamente nella tecnologia, nonché nei gusti e nelle abitudini dei consumatori, hanno modificato profondamente lo scenario industriale all’interno del quale aveva cominciato ad operare la regolamentazione tramite price cap. Molti di questi mercati, infatti, si sono trasformati nel tempo passando da monopoli naturali verticalmente integrati a mercati aperti, a seconda dei casi, ad una concorrenza più o meno marcata, ma comunque tale da porre nuovi interrogativi sul ruolo di questo strumento. In particolare molta letteratura economica si è posta il problema di analizzare le reali capacità del price cap di assolvere contemporaneamente alla funzione di tutela dei consumatori e di viatico alla liberalizzazione e alla concorrenza (Armstrong e Vickers, 1993 e 2000; Iozzi, Sestini e Valentini, 2002 e 2005; Vickers, 2004). Anche in questo caso, analisi economica e pratica della regolamentazione sono state fonti di reciproci stimoli di riflessione dai quali sono scaturite nuove proposte di regolamentazione.

Infine, un altro cambiamento di un certo rilievo riguarda l’attenzione che alcuni regolatori hanno recentemente cominciato a porre sulle conseguenze sociali e sugli effetti redistributivi del loro operato. Un esempio interessante a questo proposito è offerto da Oftel che a partire dal 1997 ha ritenuto dover di modificare la formula del price cap al fine di garantire maggiormente i consumatori appartenenti ai primi otto decili di spesa in telecomunicazioni che nel periodo 1984-1997 avevano beneficiate in misura molto minore delle riduzione delle tariffe telefoniche rispetto a quanto non fosse accaduto ai restanti consumatori. Le proprietà teoriche sottostanti a interventi correttivi di questo tipo sono analizzate da Iozzi, Poritz e Valentini (2002) e Valentini (2005).

3. Le proprietà della regolamentazione tramite price cap

La motivazione economica per la regolamentazione dei prezzi risiede nella necessità di correggere le decisioni che un’impresa con potere di mercato attuerebbe in assenza di interventi correttivi da parte dello stato. Il potere di mercato, infatti, consente alle imprese un controllo sui prezzi dei loro prodotti che non sarebbe possibile in situazioni caratterizzate dalla pressione (anche soltanto potenziale) esercitata da imprese concorrenti. In presenza di potere di mercato, l’obiettivo di massimizzazione del profitto conduce ad un livello di benessere dell’intera collettività minore di quello realizzabile in condizioni di prezzi concorrenziali. Pertanto, laddove non risultino attuabili o sufficienti altri tipi di intervento tesi allo sviluppo di condizioni competitive, può essere opportuno che lo stato intervenga direttamente sulla capacità di fissazione dei prezzi da parte dell’impresa. Se si esclude la possibilità di gestione diretta dell’impresa in questione, tale intervento può essere attuato attraverso meccanismi di regolamentazione di prezzo.

Attraverso il controllo sui prezzi, il settore pubblico può perseguire finalità di diverso genere che possono andare dalla massimizzazione del bilancio da parte dei burocrati o del consenso da parte dei politici alla massimizzazione disinteressata del benessere sociale inteso come benessere aggregato di tutte le componenti di un sistema economico (consumatori da un lato e imprese, con capitale e lavoro, dall’altro). Valutare l’operato del settore pubblico sulla base dell’obiettivo di massimizzazione del benessere sociale equivale a valutarlo sulla base del principio dell’efficienza allocativa, ossia sulla capacità di garantire un’allocazione efficiente (e quindi senza sprechi) delle risorse economiche fra i componenti della società.

Uno dei risultati fondamentali della teoria economica è che il principio dell’efficienza allocativa è soddisfatto quando le imprese fissano il prezzo di vendita dei beni uguale al costo marginale di produzione (marginal cost pricing). Per un’impresa con potere di mercato, però, una tale politica di prezzo contrasterebbe con l’obiettivo di massimo profitto. Inoltre, molte public utilities sono dei monopoli naturali caratterizzati da rendimenti di scala crescenti, spesso dovuti alla presenza di elevati costi fissi, per i quali una politica di marginal cost pricing implicherebbe perdite di bilancio.

Un regolatore che volesse perseguire l’obiettivo del massimo benessere sociale compatibile con profitti non negativi dovrebbe ispirarsi ad una struttura di prezzi alla Ramsey, sovrastimando cioè le elasticità delle domande ai prezzi secondo la stessa logica di un monopolista
 (Bos, 1994). Anche una tale politica di prezzo contrasterebbe con l’obiettivo di massimo profitto di un’impresa regolamentata che, sfruttando a suo vantaggio l’asimmetria informativa nei confronti del regolatore rispetto a variabili rilevanti quali i costi di produzione e le condizioni della domanda, cercherà di indurre il regolatore a scegliere prezzi non in linea con l’obiettivo dell’efficienza allocativa.

La rilevanza dei problemi informativi ha indotto l’economia della regolamentazione ad occuparsi principalmente della struttura degli incentivi da fornire alle imprese per indurle a compiere le loro scelte in conformità con gli obiettivi del regolatore. Conseguentemente, gli studi sulla regolamentazione di prezzo si sono sviluppati lungo due distinti filoni di ricerca. Il primo di questi è quello della cosiddetta optimal regulation che prende origine dai contributi fondamentali di Baron e Myerson (1982) e Laffont e Tirole (1986). Alla base di questo approccio c’è l’intento di superare, attraverso l’utilizzo di strumenti definiti dalla teoria dei contratti, l’asimmetria informativa fra regolamentatore ed impresa regolata. In generale gli studi che si rifanno a questo tipo di modellistica si sono soffermati ad analizzare questo problema con particolare riferimento alla natura dei costi sopportati dall’impresa e all’effort posto in essere dal management dell’impresa al fine di minimizzare i costi. In sostanza, il regolatore deve essere in grado di sottoporre all’impresa regolamentata  un contratto tale per cui, data la natura dell’asimmetria informativa, i prezzi scelti dall’impresa conducano ad una allocazione delle risorse che sia la migliore possibile per il regolatore
.

Questo tipo di letteratura è anche noto come approccio Bayesiano alla regolamentazione di prezzo (Mitchel e Vogelsang, 1991) nel senso che presuppone una conoscenza a priori da parte del regolatore della distribuzione di probabilità dei parametri oggetto dell’asimmetria informativa sulla cui base poter poi condizionare le condizioni contrattuali da sottoporre all’impresa. In analogia è possibile denominare il secondo filone di ricerca avente per oggetto la regolamentazione di prezzo come approccio non-Bayesiano. Nella maggior parte dei contributi, tale approccio, anziché proporre direttamente delle soluzioni ai problemi informativi sopra accennati, ha privilegiato soprattutto l’analisi delle proprietà positive e normative dei meccanismi di regolamentazione prevalentemente utilizzati nella pratica corrente. Questo secondo filone di ricerca comprende lo studio dei meccanismi di regolamentazione cosiddetti cost of service e del price cap. Il primo di questi meccanismi garantisce la completa copertura dei costi sostenuti dall’impresa ma, non promuovendo alcun incentivo alla massimizzazione dell’effort, non assicura l’efficienza produttiva. Ad esso viene perciò preferita sempre più spesso la regolamentazione di prezzo tramite price cap che lascia all’impresa l’onere della minimizzazione dei costi come strumento per il raggiungimento del massimo profitto.

In un framework molto stilizzato, caratterizzato da un’impresa regolata che produce un solo bene, possiamo pensare al price cap e al cost of service come a forme specifiche di un contratto più generale nel quale il massimo prezzo consentito all’ impresa è definito come segue:

p( ( + (1-()( c

con ( che rappresenta un limite superiore, esogenamente fissato dal regolatore, al prezzo p che l’impresa può fissure, c sono i costi uniari di produzione e ( è un parametro il cui valore è compreso fra 0 e 1. Un contratto cost of service (o cost plus) è rappresentabile ponendo ( uguale a 0. In tal caso, l’impresa può fissare un prezzo che le garantisce comunque la copertura dei costi di produzione più un margine di profitto dato dal parametro (. Quando ( è uguale a 1, il prezzo massimo che l’impresa potrà scegliere sarà rappresentato dal cap ( e non dipenderà dei costi di produzione.

In un contesto più generale, il price cap impone un limite massimo al valore che può assumere un determinato indice calcolato sui prezzi fissati dall’impresa regolamentata. Ciò equivale a dire che l’impresa dovrà cimentarsi, in ogni periodo di tempo t, con un vincolo del tipo




dove I(pt) non è altro che un generico indice dei prezzi mentre il termine alla destra della disuguaglianza è un valore fissato dal regolatore, esogeno alle decisioni dell’impresa.

I(pt) è funzione dei prezzi scelti dall’impresa in ogni periodo t, ma la sua forma funzionale viene definita dal regolatore. Data la natura di I(pt), questo schema di regolamentazione è particolarmente idoneo per il controllo dei prezzi delle imprese multiprodotto. Inoltre, a seconda della forma specifica assunta dal vincolo è possibile distinguere le due principali forme di price cap correntemente in uso: il price cap del tipo average revenue e quello del tipo tariff basket.

Il primo di questi risulta essere particolarmente semplice da un punto di vista di gestione amministrativa e consiste nello riscrivere I(pt) come il ricavo medio ottenuto dall’impresa e di esprimere la regola del price cap nei seguenti termini
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Le proprietà di questo tipo di price cap sono state ampiamente analizzate dalla letteratura economica. I risultati di questi studi evidenziano che, se da un lato esso consente il superamento del problema legato all’asimmetria informativa riferita all’effort - in quanto qualunque comportamento dell’impresa teso alla minimizzazione dei costi la lascerà nella posizione di residual claimant - dall’altro le performances in termini di benessere sociale di questo strumento possono essere inferiori tanto al price cap del tipo tariff basket (Bradley e Price, 1988), quanto a situazioni di totale assenza di regolamentazione (Cowan, 1997).

Per quanto riguarda il price cap del tipo tariff basket, invece, esso, oltre ad avere le stesse proprietà del price cap del tipo average revenue in termini di incentivi alla riduzione dei costi e di semplicità amministrativa, consente - nel caso in cui l’impresa regolamentata sia un monopolista - la convergenza nel lungo periodo verso un sistema di prezzi in grado di garantire l’ottimo allocativo in termini di second best (Vogelsang e Finsinger, 1979; Bradley e Price, 1988; Brennan, 1989 e Vogelsang, 1989).

Con riferimento a quest’ultima proprietà, qualora il price cap sia del tipo tariff basket e prenda la forma di un vincolo su un indice dei prezzi di Laspeyres, è possibile dimostrare la convergenza nel lungo periodo verso prezzi che, in quanto conformi alla ben nota regola di Ramsey, sono ottimali da un punto di vista allocativo.

Per derivare un price cap scritto sotto forma di indice dei prezzi di Laspeyres, possiamo porre
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Ciò che otteniamo non è altro che il price cap “Laspeyres type” studiato da Brennan (1989):




che, con dei semplici passaggi algebrici, può essere riscritto come



.

In sostanza, con questo vincolo si impone all’impresa monopolista un limite alla dinamica dei prezzi o, più esattamente, alla somma ponderata delle variazioni dei prezzi dei suoi beni, dove i coefficienti di ponderazione non sono altro che le quote di ricavo del periodo precedente relative a ciascun bene. Come dimostrato in Brennan, appunto, se l’obiettivo dell’impresa è la massimizzazione dei propri profitti in ogni periodo t, ed essa è regolamentata attraverso un vincolo di questo tipo, la sequenza dei prezzi scelti nel corso del tempo convergerà verso un insieme di prezzi (p1,...., pM) in grado di soddisfare la condizione di Ramsey. Questo risultato è analogo a quello ottenuto da Vogelsang e Finsinger (1979) dove però la condizione di Ramsey è sempre assicurata ad un livello di profitti pari a zero a causa di un vincolo più stringente posto sull’indice dei prezzi di Laspeyres, tale per cui la regola alla quale l’imprea dovrebbe attenersi dovrebbe essere riscritta come




In assenza di variazioni nel livello generale dei prezzi, se si considera l’ultimo termina alla destra della disuguaglianza come un indicatore approssimativo dell’efficienza attesa dell’impresa (ossia una stima della sua capacità di fare profitti anche nel futuro), questa formula può essere interpretata come il tradizionale price cap IPC-X che, come vedremo, è molto utilizzato nella pratica della regolamentazione.

4. L’applicazione del price cap in Italia

Come si è avuto modo di osservare, a seguito della legge 481 del 1995, la delibera CIPE del 24 aprile 1996 individua nel price cap il metodo di controllo delle tariffe al quale ispirarsi per la regolamentazione dei servizi di pubblica utilità. Conformemente a quanto evidenziato nel precedente paragrafo, il legislatore italiano intendeva limitare, attraverso questo strumento, la dinamica media delle tariffe praticate dalle singole aziende gestrici dei servizi, lasciando comunque in capo a queste ultime la responsabilità di una gestione efficiente e marked oriented dei singoli segmenti tariffari.

Nell’applicazione del price cap ai diversi settori industriali, si è dovuto tener conto non solo degli obiettivi generici di efficienza produttiva e allocativa, ma anche delle diverse specificità del settore. I price cap di settore proposti dal NARS
, ad esempio, “sono stati tarati, quando necessario, oltre che a obiettivi di efficienza interna anche al riequilibrio dei prezzi relativi a fini di efficienza allocativa, in particolare di finanziamento degli investimenti nei casi di ritardo infrastrutturale e di preparazione di adeguate condizioni di redditività nei segmanti di servizio da aprire alla concorrenza nel mercato” (De Vincenti, 2002, p. 17).

Pertanto, per ogni settore sottoposto a regolamentazione è stato necessario provvedere ad identificare i segmenti caratterizzati da monopolio naturale non contendibile, separandoli da quelli nei quali era ipotizzabile prevedere uno sviluppo della concorrenza nel mercato. Mentre la regolamentazione delle tariffe è parsa una scelta obbligata per i primi, in molti casi anche per i secondi si è ritenuto necessario ricorrere all’applicazione del price cap in capo all’incumbent, in special modo quando questi godeva ancore di un forte potere di mercato conseguente alla sua posizione di ex monopolista pubblico. E’ questo il caso, ad esempio, delle telefonia fissa dove, a distanza di sei anni dall’apertura del mercato alla concorrenza, le tariffe finali di Telecom Italia continuano ad essere assoggettate ad una formula di price cap. In casi come questo sorge un’ulteriore problema, del quale si parlerà più diffusamente dopo, connesso alla possibilità che l’impresa regolata possa sfruttare la discrezionalità tariffaria concessale dal price cap per effettuare una discriminazione delle tariffe con finalità anticompetitive.

Inoltre, gli stessi obiettivi regolatori possono variare in funzione dei beni o dei servizi soggetti a regolamentazione. Questo può dipendere dall’eventuale natura meritoria riconosciuta dal regolatore al servizio pubblico, nonché dalla presenza di esternalità, positive o negative, connesse alla produzione o al consumo del bene. Una possibile esternalità positiva è riscontrabile, ad esempio, nel consumo di servizi ferroviari laddove questi contribuissero a ridurre il più inquinante trasporto su gomma. Questa caratteristica potrebbe giustificare un livello tariffario basso e non sufficiente a garantire la copertura integrale dei costi di produzione con la conseguente necessità di continuare a sussidiare il servizio con trasferimenti pubblici.

In molte realtà, pertanto, la fissazione di un limite superiore alla dinamica delle tariffe ha dovuto tener conto della necessità di dover operare all’interno di un meccanismo regolatorio più generale e caratterizzato spesso dalla presenza di trasferimenti pubblici tesi a ripianare disavanzi dipendenti sia dalla necessità di finanziare il cosiddetto onere del servizio pubblico che, molto spesso, da gestioni disattente (perché scarsamente incentivate) nei confronti dell’obiettivo dell’efficienza produttiva
. Anche in questa prospettiva, la pratica invalsa nel passato di ripianare a consuntivo ogni eventuale perdita di gestione è stata ampiamente sostituita con l’introduzione di subsidy caps, cioè di limiti ai trasferimenti da stabilire ex ante, in sede di definizione dei contratti di servizio, e pertanto non condizionabili dallo sforzo posto in essere dal management.

Le diverse situazioni infrastrutturali e di mercato ereditate dal passato, nonché la natura del servizio e i possibili diversi obiettivi regolatori, hanno così condotto a realtà regolatorie che, per quanto accomunabili sotto diversi punti di vista, come per l’utilizzo di alcuni strumenti di controllo delle tariffe, presentano differenze piuttosto marcate che si sono ripercosse sul diverso andamento dei prezzi degli ultimi anni. Tale evidenza è parzialmente desumibile dai dati riportati nelle tabelle 2 e 3 in Appendice e ripresi da un lavoro di Bruzzone (2002). Nella tabella 2 tutti i prezzi sono stati normalizzati a 100 con riferimento al 1997 che costituisce pertanto l’anno base del periodo di riferimento (1996-2001). Nella prima riga della tabella sono riportati i prezzi al consumo. Questo dato ci consente di vedere se e quanto l’andamento dei prezzi dei servizi regolamentati si è discostato dalla media dei prezzi di tutti gli altri beni e, quindi, di esprimere le variazioni percentuali dei prezzi in termini reali (Tabella 3). Questo tipo di controllo è particolarmente importante soprattutto alla luce delle recenti critiche rivolte alle tariffe regolamentate quali possibili responsabili della vera o presunta ripresa dell’inflazione. Poiché le polemiche sull’inflazione sono relativamente recenti e comunque successive all’introduzione dell’Euro intervenuta nel 2002, è opportuno integrare questi dati con quelli riportati in alcuni rapporti dell’Istituto Nazionale Distribuzione e Servizi (INDIS, 2003 e INDIS, 2004) e rielaborati nella Tabella 4 in Appendice. 

Con una qualche approssimazione dovuta ad una possibile leggera disomogeneità dei dati
 e alla mancanza del dato relativo al bimestre febbraio-marzo 2002, è comunque possibile osservare che, nell’arco complessivo del periodo 1998-2004, nel settore energetico le tariffe elettriche sono diminuite in termini reali di oltre il 4% mentre quelle del gas di circa il 4,5%. Questo risultato, tutto sommato buono, risente ovviamente degli aumenti intervenuti nel prezzo del petrolio che rappresenta la principale voce di costo del settore energetico.

Ancora più significativa è stata la riduzione media delle tariffe controllate dall’altra Authority di settore, quella delle telecomunicazioni. In questo caso la riduzione è stata di oltre il 23% in termini reali, corrispondente ad una riduzione molto sensibile anche in termini nominali. Il merito di questa riduzione, se per una buona parte può essere ascrivibile allo strumento utilizzato per il controllo della dinamica delle tariffe, è certamente da assegnare in una certa misura ai benefici effetti della concorrenza che si è sviluppata a partire dal 1999. La riduzione media delle tariffe si è comunque accompagnata ad un marcato ribilanciamento teso a riallineare i prezzi dei servizi telefonici ai loro costi marginali (ribilanciamento che, come vedremo, era richiesto dal regolatore ed è stato favorito dal price cap).

Alla luce di un’evidenza così diversificata, è legittimo porsi alcune domande sul ruolo che può aver avuto l’utilizzo del price cap nel determinare l’andamento delle tariffe. Per cercare di trovare delle risposte può essere opportuno andare ad osservare più da vicino come il price cap sia stato utilizzato per regolamentare i diversi servizi di pubblica utilità. Più specificatamente andremo ad analizzare le formule adottate nei settori delle telecomunicazioni, autostradale, ferroviario, dei servizi idrici e dei rifiuti. La disamina di questi cinque settori ci consente di evidenziare quelli che sembrano essere i principali problemi applicativi e le principali differenze che si sono manifestati nell’utilizzo del price cap ai differenti settori industriali italiani.

4.1 Telecomunicazioni 
La formula del price cap utilizzata in Italia per la regolamentazione dei prezzi dei servizi di fonia vocale offerti da Telecom Italia alla generalità delle clientela è stata istituita dall’Autorità per le Garanzie nelle Comunicazioni nel 1999 con la delibera n. 171. Essa è riconducibile sinteticamente dalla formula
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già discussa nel paragrafo precedente.

Come si è detto, mediamente la riduzione delle tariffe in questo mercato è stata significativa ma il merito di ciò non può essere ascritto per intero allo strumento utilizzato per il controllo della dinamica delle tariffe. La liberalizzazione del mercato delle telecomunicazioni, infatti, ha consentito un significativo, seppure non completo, sviluppo della concorrenza all’interno di questo settore. Questo fenomeno ha inciso profondamente sull’andamento delle singole voci tariffarie, favorendo una forte discesa dei prezzi dei servizi rispetto ai quali la pressione concorrenziale è stata maggiore e una minore discesa (o addirittura un innalzamento) per quelli offerti in condizioni di scarsa concorrenza. Come si evince dai dati pubblicati della Commissione europea, in Italia, nel periodo 2000 2004, la riduzione media delle tariffe per il traffico voce è stata di circa il 50% a fronte di un aumento medio dei canoni di circa il 20% (Cambini, 2004). Questo fenomeno di ribilanciamento tariffario è stato comunque giustificato anche da una situazione di squilibrio iniziale risalente al periodo in cui la condizione di monopolio era estesa all’intero mercato e le tariffe telefoniche erano stabilite per via amministrativa. Per consentire all’ex monopolista pubblico di operare in un regime di concorrenza si è reso necessario un riallineamento delle singole voci tariffarie che, in precedenza, erano spesso fissate al di sotto dei rispettivi costi del servizio e che venivano coperte attraverso la pratica dei sussidi incrociati.
 

Il ribilanciamento tariffario è stato certamente favorito dal price cap che, come si è visto, consente un’ampissima discrezionalità all’impresa regolata in termini di prezzi relativi. Quando l’impresa regolata fronteggia un diverso grado di concorrenza nei diversi mercati sottoposti a regolamentazione, tale discrezionalità potrebbe risultare eccessiva ed utilizzabile per pratiche anticoncorrenziali (Armstrong e Vickers, 1993). Il timore che un eccessivo ribilanciamento possa condurre ad una situazione altrettanto sbilanciata, caratterizzata da sussidi incrociati di natura anticoncorrenziale, ha spinto studiosi e regolatori a suggerire ed utilizzare strumenti di controllo addizionali quali vincoli sui prezzi relativi o, come avviene proprio nel settore delle telecomunicazioni, sub-caps su specifici beni (o panieri di beni).

Il fenomeno del ribilanciamento tariffario è importante, inoltre, per un’analisi un po’ più attenta degli effetti che la discesa delle tariffe telefoniche ha prodotto sui consumatori in generale e su alcuni gruppi in particolare. Ad esempio, scomponendo la voce canone nelle due componenti utenza affari ed utenza residenziale (cioè le famiglie), si scopre che nel periodo 2000 2004 l’aumento è stato del 13,8 per cento per la prima e di ben il 44,2 per cento per la seconda (Cambini, 2004). La voce canone rappresenta in media circa il 40% della bolletta telefonica delle famiglie e, ovviamente, pesa soprattutto sui consumatori con i più bassi livelli di consumo. 

Questo fenomeno di natura redistributiva si era già osservato in altri paesi e, nel Regno Unito, ha spinto l’autorità per le telecomunicazioni a modificare il price cap, che fino al 1997 era simile a quello oggi utilizzato in Italia, sostituendo all’interno della formula i tradizionali coefficienti di ponderazione delle variazione delle tariffe, ossia le quote di ricavo dell’anno precedente, con le quote di ricavo calcolate sul consumo dei soli utenti a bassa spesa telefonica. In questo modo, pesando di più le variazioni di prezzo dei beni maggiormente consumati (in termini percentuali) da alcuni gruppi di consumatori, si consente al vincolo di operare in maniera più stringente proprio sui prezzi di quei beni. Come è dimostrato in Iozzi, Poritz e Valentini (2002) una variazione del price cap in questo senso non ne altererebbe le proprietà di efficienza allocativa e produttiva (almeno in un contesto di monopolio) e consentirebbe al regolatore di perseguire anche altri obiettivi di carattere sociale e redistributivo. Questi obiettivi dovrebbero comunque essere definiti in maniera chiara in quanto la possibilità di modificare i coefficienti di ponderazione delle tariffe conferirebbe un ulteriore margine di discrezionalità al regolatore. Rispetto a questo problema, potrebbe essere opportuno procedere al monitoraggio delle preferenze sociali implicitamente sottostanti le scelte dei coefficienti di ponderazione attraverso opportuni strumenti di valutazione fornitici dalla teoria economica (Valentini, 2005).

4.2 Autostrade

Anche nel settore autostradale la formula del price cap è del tipo tariff basket “Laspeyres type” con validità quinquennale. In termini di variazioni percentuali consentite essa può essere espressa nella seguente maniera
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con ΔIPC e X che rappresentano, pertanto, la variazione percentuale programmata dei prezzi al consumo e il tasso di incremento della produttività attesa (Iozzi, 2002). L’ultimo addendo sul lato destro della disuguaglianza, invece, rappresenta la variazione percentuale di un indicatore della qualità del servizio (ΔQ) ponderata per un parametro positivo β
. L’effetto combinato di tale coefficiente e del coefficiente X è stato di consentire alle società concessionarie un incremento medio cumulato delle tariffe nel periodo 1998-2004 di oltre 4 punti percentuali superiore al tasso di crescita effettiva dei prezzi al consumo.

In linea di principio, gli incrementi delle tariffe autostradali sono stati giustificati dalla necessità di consentire il finanziamento di una serie di investimenti richiesti dal regolatore. Molti osservatori hanno comunque evidenziato che le società concessionarie in generale, e Autostrade per l’Italia in particolare, hanno fortemente beneficiato di tali incrementi tariffari ottenendo nel primo periodo di applicazione del price cap (1997-2002), anche a causa di una sottostima iniziale degli incrementi di traffico, dei ricavi estremamente elevati e profittevoli.
 D’altra parte la possibilità da parte del regolato di ottenere “extra-profitti”, ossia profitti superiori a quelli sufficienti ad una remunerazione al tasso di mercato di tutti i fattori produttivi (compreso quindi il capitale di proprietà), è una caratteristica del price cap che ne assicura la sua qualità specifica di incentivo all’efficienza produttiva.

D’altra parte, però, il meccanismo del price cap prevede che i profitti possano essere riportati al loro livello “normale” attraverso il meccanismo del claw back con il quale il regolatore, al termine dell’intervallo di regolazione, rivede per il futuro le sue previsioni sulle capacità di recupero della produttività del regolato, se queste nel passato si sono rivelate sbagliate (Armstron, Cowan e Vickers, 1994). Secondo molti osservatori (Ponti, 2004; Ragazzi, 2004; Scarpa e altri, 2005) il meccanismo del claw back non è stato adeguatamente sfruttato nella regolamentazione delle autostrade. A sostegno di questa tesi, la quotazione molto elevata del titolo azionario di Autostrade per l’Italia fornirebbe un’indicazione del fatto che gli investitori continuano a scommettere su elevati profitti anche per il futuro
.

Tutti questi osservatori sono concordi nel riconoscere fra le cause di questo insuccesso il fatto che non ci sia anche nel settore dei trasporti un’Authority capace di fronteggiare con professionalità ed indipendenza le pressioni che grossi gruppi industriali quali Enel, Telecom Italia e Autostrade per l’Italia sono in grado di esercitare in fase di negoziazione delle condizioni regolatorie (il NARS è un organismo tecnico certamente dotato di entrambe le qualità ma le sue funzioni sono soltanto di natura consultiva). Discordanti, invece, sono i punti di vista sul price cap. Mentre secondo alcuni “si può ritenere che il modello di convenzione con le concessionarie autostradali, e con la Società Autostrade in particolare, sia un esempio di fallimento della regolamentazione mediante price cap” (Ragazzi, 2004, p. 22), per altri “non è il metodo del price cap che ha consentito al regolato di accumulare extraprofitti”…”ma alcune clausole contenute nella convenzione e alcune scelte tecniche del concedente ANAS” (Ponti, 2004, p. 38). 
4.3 Ferrovie
Anche nel settore ferroviario il CIPE ha introdotto una regolamentazione delle tariffe passeggeri per la media-lunga percorrenza
 basata sul meccanismo del price cap con possibilità di ridefinirne i parametri ogni quattro anni, il primo dei quali è scaduto nel 2003. Il meccanismo che ha consentito a Trenitalia di variare le sue tariffe nel corso di questi anni è sintetizzabile nella formula

T t=T t-1·(1+IPC-X+K)
dove T rappresenta un paniere delle tariffe relative ai servizi di media-lunga percorrenza all’interno del quale l’azienda è libera di diversificare i prezzi per diverse tipologie di relazioni e/o classi, svincolandosi dalla rigida tariffa chilometrica divisa prevalentemente per classe (prima o seconda) e categoria dei treni (Eurostar, Intercity, ecc.). Nelle componenti del cap, invece, affianco al “classico” IPC-X compare un fattore K all’interno del quale confluiscono considerazioni relative alla qualità del servizio e al recupero di redditività che si intende riconoscere a Trenitalia. Nel primo periodo di applicazione del price cap, l’effetto combinato dei fattori X e K avrebbe dovuto consentire un aumento delle tariffe dell’ordine del 3,5% annuo superiore al tasso d’inflazione programmato. Al meccanismo del price cap, quindi, si è voluto attribuire il compito di far crescere gradatamente le tariffe ferroviarie italiane portandole ai livelli degli altri principali paesi europei.
 In questo settore, infatti, la situazione ereditata dal passato era caratterizzata da perdite di bilancio attribuibili a tariffe generalmente inferiori alla media europea e a costi unitari mediamente superiori a quelli delle altre compagnie europee (Boitani, 2002). Questa circostanza produceva delle ovvie ripercussioni sul bilancio dello Stato che, in quanto proprietario dell’azienda era costantemente chiamato a ripianarne i deficit di bilancio.

La finalità che si voleva perseguire consentendo all’azienda ferroviaria di incrementare le tariffe era di farle raggiungere in maniera graduale una situazione di equilibrio finanziario e recuperare l’efficienza grazie alla natura incentivante del price cap. Tuttavia, il timore che l’aumento delle tariffe ferroviarie avrebbe potuto causare una maggiore crescita dell’inflazione ha indotto a bloccare questo aumento per due anni consecutivi con il risultato di una riduzione delle tariffe in termini reali (si vedano le. tabelle 2, 3 e 4 in Appendice). Se da un lato gli effetti che questo blocco delle tariffe può aver prodotto sul benessere dei consumatori non sono affatto scontati,
 dall’altro è pressoché certo che interventi di questo tipo tendono a snaturare la sostanza del price cap, inficiandone le proprietà positive che gli vengono normalmente riconosciute.

4.4 Servizi idrici
Il processo di riforma che sta interessando il settore dei servizi idrici prende le mosse dalla legge n. 36 del 1994 (conosciuta come “Legge Galli”). Essa stabilisce che la tariffa idrica tenga conto della qualità dell’acqua e del servizio, degli investimenti necessari all’adeguamento delle opere come previsto dai piani d’ambito e dell’entità dei costi di gestione, consentendo in tal modo la copertura integrale dei costi e un’adeguata remunerazione del capitale investito.

Per adeguarsi a questi principi, il decreto del Ministero per l’ambiente del 1 agosto 1996 istituisce il cosiddetto metodo normalizzato che definisce la tariffa di riferimento sulla base della quale i gestori del servizio potranno determinare le variazioni tariffarie nel corso degli anni. Il metodo normalizzato può essere rappresentato dalla formula

T  t=(C+A+R)t-1·(1+IPC+K)

dove T  t rappresenta la tariffa applicata nel periodo t che dipende da C, A, e R, rispettivamente i costi operativi, gli ammortamenti e la remunerazione consentita al capitale investito, riferiti al periodo precedente (t-1). Rispetto a tali componenti, la tariffa può variare in risposta al tasso d’inflazione programmato per l’anno t e ad un fattore K che rappresenta il limite di prezzo che può consentire alle tariffe di crescere o di diminuire in base agli obiettivi del regolatore. L’aumento medio registrato nel corso degli ultimi anni e riportato nelle tabelle 2, 3 e 4 in Appendice, conferma che l’obiettivo perseguito in questo settore è stato di consentire una crescita consistente delle tariffe che, dal lato della domanda conduca ad un uso dell’acqua più efficiente e in linea con la sua riconosciuta scarsità (Dosi e Muraro, 2003), mentre dal lato dell’offerta consenta alle imprese gestrici una sempre maggiore autonomia finanziaria.

L’aumento delle tariffe in questo settore è pertanto ampiamente giustificato ma, anche in virtù della natura essenziale del servizio – tipica anche di altre public utilities quali energia elettrica e gas- può generare preoccupazione sui possibili problemi di sostenibilità della spesa e di esclusione sociale da parte delle famiglie più povere (Minacci, Scarpa e Valbonesi, 2004).

Rispetto alla capacità del metodo normalizzato di incentivare i gestori all’efficienza produttiva, la presenza nella formula dei costi di gestione, degli ammortamenti e il riconoscimento di una remunerazione del capitale sembrerebbe ispirarla ad una regola del tipo rate of return delle cui capacità incentivanti si è già detto nel paragrafo 3. Nel tentativo di condurre il metodo normalizzato ad una interpretazione che fosse la più coerente possibile con il meccanismo del price cap previsto dalla direttiva CIPE del 1996, si è cercato di attribuire una natura di piano predefinito alle componenti C, A e R, conferendo loro una natura esogena rispetto al comportamento effettivo del gestore e tale da rendere “il quadro di regole introdotte dal legislatore in materia di servizi idrici” … “assimilabile, dal punto di vista dell’efficienza tecnica e produttiva, a un meccanismo di tipo price cap, piuttosto ch a un cost of service” (Bardelli e Muraro, 2003, p. 363). Questa posizione non è unanimemente condivisa. Per Castellucci (2004), ad esempio, “nella sua formulazione attuale auspicabilmente e presumibilmente destinata a modifiche secondo alcune proposte già avanzate - è una forma di regolazione più vicina al cost plus (una “spia” sono i costi dell’energia e dell’acqua acquistata da terzi, semplicemente aggiunti in tariffa) che non al price cap” (Castellucci, 2004, p 454)
. 

4.5 Gestione rifiuti urbani
Considerazioni molto simili a quelle appena svolte con riferimento alla regolamentazione delle tariffe dei servizi idrici possono essere fatte per il settore dei rifiuti. Anche in questo caso, infatti, si parte da una situazione iniziale nella quale l’utente era chiamato a contribuire al servizio pagando un corrispettivo - che giuridicamente rappresentava una tassa (la TARSU) e non una tariffa – attraverso il quale non era possibile coprire i costi del servizio che, pertanto, venivano finanziati dalla fiscalità generale attraverso la corresponsione di trasferimenti alle aziende erogatrici. Anche nel caso dei servizi di igiene urbana – nel cui ambito ricadono i servizi di raccolta e smaltimento dei rifiuti – considerazioni di carattere ambientale si sono intersecate con considerazioni di natura industriale nel motivare e richiedere un aumento le tariffe. Anche in questo caso, ancora, i provvedimenti normativi di riforma del settore (il decreto legislativo n. 22 del 1997, il cosiddetto decreto Ronchi e provvedimenti emanati successivamente) hanno istituito un metodo normalizzato per definisce la tariffa di riferimento in base alla quale i gestori del servizio possono determinare le variazioni tariffarie nel corso degli anni. Il metodo normalizzato può essere rappresentato dalla formula

T t=(CG+CC)t-1·(1+IPC-X)+ CK t
dove T, IPC e X hanno il solito significato, mentre CG, CC e CK sono variabili di costo (rispettivamente, costi operativi di gestione, costi comuni e costo d’uso del capitale) riferite all’anno precedente.

Per i servizi di igiene urbana, così come per quelli idrici, valgono alcune considerazioni già fatte con riferimento all’aumento delle tariffe ferroviarie. Pur non volendo minimizzare i problemi che il processo di riforma sta incontrando in questi settori, gli aumenti delle tariffe non devono essere letti esclusivamente in chiave negativa. L’operato delle istituzioni preposte alla regolamentazione va valutato nel suo complesso, misurando attentamente i risultati anche in termini di recuperi di efficienza nel settore, di impatto ambientale e capacità complessiva di fare fronte alle sempre più frequenti “emergenze” – emergenze rifiuti e emergenze idriche - scoppiate nel corso degli ultimi anni. Rispetto a tutti questi obiettivi il camino da fare è ancora lungo e irto di ostacoli, ma una politica tariffaria strumentale ad un obiettivo generale di efficienza è assolutamente necessaria.

5. Quali lezioni per il futuro?

L’analisi degli effetti finora sortiti dalle politiche tariffarie basate sullo strumento del price cap ci fornisce una fotografia con diverse luci ma anche parecchie ombre. D’altra parte, con riferimento specifico all’andamento delle tariffe e agli effetti che questo sta avendo sul benessere dei consumatori, si potrebbe dire che, così come non è tutto oro quello che luccica, non tutti gli aumenti sono da giudicare necessariamente in maniera negativa.

Come si è visto, infatti, andando un po’ più a fondo rispetto al dato superficiale che ci mostra una forte riduzione delle tariffe telefoniche, scopriamo che a beneficiare degli effetti positivi sono stati soprattutto i clienti business e, all’interno dell’utenza residenziale, le famiglie ad alta spesa. Comunque, nel settore delle telecomunicazioni il price cap sembra aver funzionato tutto sommato bene e la politica regolatoria sembra essere entrata in una fase di maggiore maturità nella quale è necessario cominciare ad affrontare nuovi problemi quali quello di eliminare gli ultimi ostacoli allo sviluppo di una concorrenza effettiva e di favorire una maggior e più generalizzata diffusione dei benefici della regolazione e della concorrenza.

Allo stesso modo, l’aumento delle tariffe registrato nei settori ferroviario, dell’acqua e dei rifiuti deve essere valutato con minore superficialità. Dietro questi aumenti tariffari si nasconde, fra le diverse finalità, il tentativo non sempre riuscito almeno finora di riportare una maggiore efficienza nei mercati preparandoli ad un possibile e auspicabile sviluppo della concorrenza. Il che non vuol dire che questa maggiore efficienza si stia davvero realizzando: come si è avuto modo di osservare, alcune decisioni, anche riferite alla definizione delle regole del price cap, lasciano qualche dubbio sulla reale capacità di fornire i giusti incentivi all’ottenimento di questo risultato.

Diverso discorso, infine, per la regolazione delle autostrade. In questo settore si è optato per l’adozione di una formula del price cap che, a meno di qualche possibile ulteriore accorgimento necessario ad un miglior adattamento alla singola realtà, può ritenersi “da manuale”. Nonostante questo, le critiche che si sono levate negli ultimi tempi sull’efficacia della regolamentazione tariffaria in questo settore sono state numerose. In effetti, come abbiamo visto, molti osservatori hanno giudicato gli aumenti tariffari concessi scarsamente giustificabili sulla base della presunta necessità di consentire il finanziamento degli investimenti richiesti dal regolatore. A sostegno di questa tesi essi portano l’evidenza degli enormi profitti che le società concessionarie hanno fatto in passato e che ci si attende anche nel prossimo futuro.

Ammesso che questa conclusione sia vera, la responsabilità non dovrebbe essere fatta ricadere sul price cap. Se un’automobile viaggiasse a 100 km orari per le vie di un centro cittadino, dove sarebbe opportuno andare a passo d’uomo, a nessuno verrebbe in mente di prendersela con l’automobile, mentre, molto più probabilmente, si sarebbe tutti d’accordo nell’affermare che è il conducente non ne sta facendo un uso corretto. In estrema sintesi, e fuor di metafora, la prospettiva con la quale giudicare l’operato del price cap Italia, soprattutto con riferimento a quei casi di regolamentazione che sono stati recentemente oggetto di maggior dibattito, dovrebbe cercare di tenere separate le responsabilità ascrivibili allo strumento regolatorio (se ve ne sono) da quelle dipendenti da un suo uso incorretto e dalle altre circostanze specifiche che ne stanno condizionando il funzionamento. Come è stato autorevolmente sottolineato, nel caso delle autostrade la responsabilità dovrebbe essere ascritta, eventualmente, ad alcune scelte tecniche del regolatore quali il non essersi avvalso del meccanismo del claw back, e la sua scarsa indipendenza sia nei confronti del potere politico che dell’impresa regolata.

Il price cap e, più in generale, la politica di regolamentazione sono parti di un più ampio processo di riforma fondato anche su privatizzazioni e liberalizzazioni dei mercati. Intraprendere un processo riformatore significa, necessariamente, andare a toccare qualche interesse consolidato. Com’è bene argomentato in Scarpa ed altri (2005), metter mano a privatizzazioni, liberalizzazioni e regolamentazioni comporta la necessità di doversi confrontare, oltre che con gli interessi dei consumatori, con quelli dei lavoratori, degli azionisti, delle pubbliche amministrazioni (burocrati e politici). Alcuni di questi gruppi d’interesse sono meglio organizzati, maggiormente in grado di difendere le loro posizioni e, rispetto a specifici questioni, possono coalizzarsi su posizioni difensive cercando di fare leva su argomentazioni di possibile impatto sull’opinione pubblica.

I consumatori, al contrario, sono meno organizzati e, pertanto, hanno minore capacità di influenzare le scelte dei politici i quali, essendo alla ricerca del consenso cercano di evitare scelte che ritengono impopolari. Ciascun consumatore, inoltre, tende a valutare i propri vantaggi in misura minore e più incerta rispetto al danno percepito dal singolo lavoratore, burocrate o azionista. Esempi di privatizzazioni, liberalizzazioni e regolamentazioni sbagliate rafforzano eventuali pregiudizi ideologici nell’opinione pubblica e, quindi, anche nei consumatori.

In questo senso è assolutamente pericoloso il rischio che si possano diffondere sentimenti di sfiducia nei confronti di uno strumento di regolamentazione come il price cap che complessivamente ha dato buoni frutti laddove è stato utilizzato in maniera corretta. Ancor più importante è la capacità di informare sui costi delle mancate privatizzazioni, delle liberalizzazioni incomplete o dell’assenza di Autorità indipendenti, capaci di resistere alle pressioni di specifici gruppi d’interesse e di perseguire l’interesse dei consumatori utilizzando in maniera competente gli strumenti di regolamentazione che le attuali conoscenze economiche consentono di implementare.
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Appendice

TABELLA 1

	Le forme più diffuse di regolazione dei prezzi finali

(% di paesi OECD in ogni categoria)

Elettricità

· 74% Regolamentazione del tasso di rendimento del capitale
· 13% Regolamentazione tramite price cap
· 13% Assenza di regolamentazione

· 0% Altre

Telecomunicazioni fisse

· 66% Regolamentazione tramite price cap
· 19% Altre

· 11% Regolamentazione del tasso di rendimento del capitale
· 4% Assenza di regolamentazione

Servizi ferroviari di trasporto passeggeri

· 50% Regolamentazione tramite price cap
· 28% Regolamentazione del tasso di rendimento del capitale
· 22% Assenza di regolamentazione

· 0% Altre

Fonte: OECD International Regulation Database (2000).




TABELLA 2

	Tariffe di servizi di pubblica utilità (volori indice 1997=100)

	
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001

	Prezzi al consumo
	98,04
	100,00
	101,98
	103,67
	106,31
	109,23

	Elettricità
	103,32
	100,00
	101,66
	97,51
	105,54
	108,83

	Gas
	93,27
	100,00
	98,55
	96,94
	107,30
	115,11

	Telefonia
	101,23
	100,00
	100,03
	97,95
	94,67
	93,44

	Servizi postali
	92,48
	100,00
	103,75
	103,75
	103,90
	105,99

	Trsporti ferroviari
	93,87
	100,00
	101,25
	101,41
	103,68
	108,06

	Autostrade
	96,90
	100,00
	102,13
	105,82
	106,89
	109,61

	Trasporti marittimi
	93,87
	100,00
	101,88
	102,84
	106,23
	112,01

	Acqua potabile
	88,12
	100,00
	103,09
	111,95
	115,54
	118,15

	Trasporti urbani
	97,73
	100,00
	102,83
	105,40
	107,92
	109,45

	Raccolta rifiuti
	98,35
	100,00
	102,71
	106,44
	111,77
	114,70

	Fonte: Bruzzone (2002)


TABELLA 3

	Tariffe di servizi di pubblica utilità (variazioni percentuali annue reali)

	
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001

	Elettricità
	-7,8
	-5,2
	-0,3
	-5,8
	5,7
	0,4

	Gas
	-0,7
	5,2
	-3,4
	-3,3
	8,2
	4,6

	Telefonia
	-4,1
	-3,2
	-2,0
	-3,8
	-5,8
	-4,0

	Servizi postali
	-0,5
	6,1
	1,7
	-1,7
	-2,4
	-0,7

	Trsporti ferroviari
	-3,0
	4,7
	-0,8
	-1,5
	-0,3
	1,5

	Autostrade
	-4,0
	1,2
	0,1
	1,9
	-1,5
	-0,2

	Trasporti marittimi
	-1,3
	4,5
	-0,1
	-0,8
	0,8
	2,7

	Acqua potabile
	5,0
	11,5
	1,1
	6,9
	0,7
	-0,4

	Trasporti urbani
	1,4
	0,3
	0,8
	0,8
	-0,1
	-1,3

	Raccolta rifiuti
	2,7
	-0,3
	0,7
	1,9
	2,5
	-0,1

	Fonte: Bruzzone (2002)


TABELLA 4

	Tariffe di servizi di pubblica utilità (variazioni percentuali reli sul periodo indicato)

	
	Gen. 02/Gen. 03
	Mag. 03/ Mag. 04
	Mag. 04/Ott.04

	Elettricità
	2,5
	-7,9
	1,5

	Gas
	-5,1
	-3,8
	-0,1

	Telefonia
	-4,2
	-4,1
	-0,5

	Servizi postali
	-2,8
	3,6
	-0,5

	Trasporti ferroviari
	0,0
	-1,7
	-0,2

	Autostrade
	3,9
	-0,4
	0,7

	Trasporti marittimi
	1,0
	-1,2
	0,7

	Acqua potabile
	-0,5
	3,9
	0,4

	Trasporti urbani
	1,4
	4,6
	0,0

	Raccolta rifiuti
	2,9
	1,3
	1,3

	Rielaborazione su dati INDIS-REF
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( Lavoro che verrà presentato al seminario “La regolazione delle tariffe in Italia: quali prospettive per il price-cap?” organizzato da ADOC, in collaborazione con CEIS-Tor Vergata e Consumers’ forum, a Roma presso la Facoltà di Economia dell’Università di Roma Tor Vergata, il 14 giugno 2005.


� Si veda ad esempio Ragazzi (2004) con riferimento alla vicenda della privatizzazione e della successiva regolamentazione del settore autostradale.


� Si veda il paragrafo successivo su questo aspetto.


� Si veda, ad esempio, Littlechild (1983).


� In maniera non tecnica possiamo definire l’efficienza allocativa a livello di un singolo mercato come quella combinazione prezzo-quantità in corrispondenza della quale il benessere complessivo dei consumatori e delle imprese è il massimo possibile.


� Ma con prezzi più bassi in valore assoluto rispetto a quelli che fisserebbe un monopolista.


� Il riferimento principale per questo tipo di letteratura è Laffont e Tirole (1993).


� Il NARS è il nucleo di consulenza del Ministero dell’economia per l’attuazione delle linee guida per la regolamentazione dei servizi di pubblica utilità.


�  Servizi pubblici sovvenzionati e sottoposti a price cap sono, ad esempio, i servizi postali, i servizi ferroviari e quelli idrici.


� Sia la seria storica utilizzata in Bruzzone (2002) che quelle impiegate nei rapporti dell’INDIS riportano dati ISTAT.


� La pratica dei sussidi incrociati consente di sussidiare alcuni servizi con i ricavi provenienti dalla vendita di altri servizi a prezzi superiori ai costi unitari di produzione. Nella telefonia fissa, questo è stato il caso delle chiamate interurbane e internazionali le cui tariffe hanno consentito per lungo tempo di mantenere i canoni a livelli non remunerativi ma tali da perseguire finalità di natura non commerciale.


� La qualità del servizio è calcolata sulla base di un indicatore della qualità della pavimentazione ed un indicatore dell’incidentalità. 


� A questo riguardo può essere utile consultare i dati riportati nella ricerca di Scarpa ed altri (2005) commissionata dalla fondazione Rodolfo De Benedetti. 


� Nei primi tre anni successivi alla sua collocazione in borsa, a fronte di un andamento negativo dell’indice MIB30 pari a -40%, la quotazione del titolo Autostrade è cresciuta di circa il 100% (Ragazzi, 2004). Anche lo scorso anno il titolo Autostrade è cresciuto del 50%a fronte di un incremento del MIB30 di poco superiore al 15% (il titolo dell’Autostrada Torino-Milano è cresciuto di circa il 74%).


� La regolamentazione delle tratte relative al trasporto regionale e locale è di competenza delle Regioni.


� Secondo Scarpa ed altri (2005) nel settore ferroviario la differenza tariffaria fra Italia e paesi come Francia, Germania e Regno Unito è dell’ordine del 30%.


� La gran parte dei consumatori è, in diversa misura, anche contribuente ed è quindi sensibile alle ripercussioni che le politiche tariffarie possono avere sulla finanza pubblica.


� Riguardo alle proposte di modifica cui si fa riferimento nella citazione, bisogna ricordare quella formulata nel 2001 dal Comitato di vigilanza per l’uso delle risorse idriche, allora presieduto dal Prof. Muraro, che prevedeva un vincolo per la variazione delle tariffe svincolato dall’andamento dei costi e più vicino alle altre forme di price cap analizzate in questo lavoro con riferimento agli altri servizi di pubblica utilità.


� Si veda Regni (2004) per una descrizione puntuale delle varie voci che determinano la tariffa nel metodo normalizzato previsto nel settore dell’igiene urbana.
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