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L’APPLICAZIONE DEGLI ONERI DI SERVIZIO PUBBLICO AL TRASPORTO AEREO: IL CASO DELLA SARDEGNA
Oliviero Baccelli e Giuseppe Siciliano (CERTeT – Università Commerciale L. Bocconi)
INTRODUZIONE
Il continuo processo di liberalizzazione del trasporto aereo, sia in Europa che negli USA, ha incrementato la concorrenza tra le compagnie aeree, e di conseguenza le riorganizzazione dei loro network. Poiché questo fenomeno avrebbe potuto causare una concentrazione dei flussi sui soli aeroporti principali, lasciando gli scali regionali con servizi ridotti o nulli (Reynolds and Feighan, 1995 and Thompson, 2002), la liberalizzazione è stata via via accompagnata da deroghe destinate alla protezione delle piccole comunità e/o delle aree periferiche.

Negli Stati Uniti, l’Airline Deregulation Act del 1978 è stato accompagnato da un programma denominato EAS (Essential Air Services) teso ad assicurare un livello minimo di servizio per le comunità periferiche, distanti dagli aeroporti principali, tramite l’assegnazione di sussidi da parte del Dipartimento dei Trasporti. Il programma è stato ampliato successivamente con il piano Small Community Air Service Development Zones (SCASDZ) per il marketing e lo sviluppo degli EAS. Per il periodo 2004-08 è stata autorizzata dal Congresso una spesa pari a 115 milioni di dollari per anno per l’EAS e di 12 milioni per il SCASDZ.
In Europa, deroghe similari sono state introdotte più tardi, nel 1992. A partire da quella data, il sistema degli oneri di servizio pubblico (PSO) è stato implementato in diverse aree. Tale sistema assicura un adeguato livello di servizio a certe rotte, se necessario utilizzando fondi pubblici, per mezzo di sussidi assegnati alle compagnie aeree.

Durante gli ultimi anni (a partire dal 1999), i PSO sono stati imposti anche in Italia. Questo paper ha lo scopo di analizzare gli effetti dei PSO nel caso italiano. A tal fine, verrà prima presentata la prospettiva della Commissione Europea in materia, insieme ad alcuni casi di implementazione in Europa. Infine, verrà analizzata l’applicazione dei PSO in Italia (alle rotte da e per la Sardegna), confrontando la situazione di mercato prima e dopo l’imposizione del regime di continuità territoriale.
I PRINCIPI DELLA COMMISSIONE EUROPEA IN TEMA DI PSO

Il punto di riferimento per l’analisi del sistema di PSO in Europa è l’articolo 4 del Regolamento CEE 2408/92 del 23 luglio 1992. In esso viene data la possibilità agli Stati Membri di individuare alcune rotte su cui imporre oneri di servizio pubblico, come avviene per larga parte del trasporto pubblico locale e per molte linee di navigazione verso le isole.

Recita l’articolo 4 che “uno Stato membro può imporre oneri di servizio pubblico riguardo ai servizi aerei di linea effettuati verso un aeroporto che serve una regione periferica o in via di sviluppo all’interno del suo territorio o una rotta a bassa densità di traffico, qualora tale rotta sia considerata essenziale per lo sviluppo economico della regione in cui si trova l’aeroporto, nella misura necessaria a garantire che su tale rotta siano prestati adeguati servizi aerei cui vettori non si atterrebbero se tenessero conto unicamente del loro interesse commerciale”.

Per meglio comprendere il significato di questa affermazione, vale la pena ricordare che nei primi anni Novanta il processo di liberalizzazione del trasporto aereo attraversava una fase intensa. In conformità al principio del Mercato Comune Europeo, i vettori comunitari avevano ottenuto il libero accesso al mercato comunitario e gli aiuti di Stato erano stati vietati. In tale contesto, alcuni Stati Membri erano preoccupati circa la mancanza di collegamenti adeguati verso le proprie aree più periferiche, dal momento che tali servizi si rivelavano non abbastanza redditizi per sopravvivere in un mercato aperto alla libera concorrenza.

Tuttavia, la politica dell’Unione non era orientate verso l’ultra-liberalismo, e – poiché in questo caso erano degli interessi pubblici ad essere minacciati – fu creato un meccanismo di deroga al suddetto principio, nell’ambito del Terzo Pacchetto di Liberalizzazione (1992) allo scopo di assicurare alle regioni periferiche adeguate opportunità di crescita.

L’obiettivo dell’articolo 4 è fornire a certe rotte servizi aerie di linea adeguati e che assicurino determinati standard qualitative.

Nella prospettiva della Commissione, il meccanismo dei PSO consiste di un “sistema a due stadi”
.
Il primo stadio fa riferimento alle condizioni per l’imposizione dei PSO. Le condizioni riguardano le rotte selezionabili, il contenuto dell’imposizione e la sua misura.

Le rotte selezionabili per i PSO sono quelle da/per:

· un aeroporto che serve una regione periferica o in via di sviluppo
· qualsiasi aeroporto ‘minore’ o ‘regionale’ (meno di 100.000 passeggeri annui)
Le rotte, ad ogni modo, dovrebbero essere “vitali” per lo sviluppo economico della regione in cui è situato l’aeroporto.

Il contenuto dell’imposizione dei PSO riguarda:

· le frequenze di connessione (per offrire una determinata continuità e regolarità del servizio) 
· il numero di posti disponibili (allo scopo di assicurare una certa capacità)
· le tariffe (al fine di garantire dei prezzi accessibili per la domanda potenziale)
Eventualmente, altri elementi del servizio possono essere oggetto di imposizione laddove rilevanti, come per esempio il tipo di velivolo.

Per quanto concerne la misura dell’imposizione, la lettera della norma dice – piuttosto vagamente – che è “la misura necessaria a garantire che su tale rotta siano prestati adeguati servizi aerei cui vettori non si atterrebbero se tenessero conto unicamente del loro interesse commerciale”. Per valutare la “misura necessaria”, gli elementi da tenere in considerazioni, nella visione della Commissione, dovrebbero essere:

· l’interesse pubblico
· la possibilità di usare altre forme di trasporto (intermodalità)

· l’effetto combinato di tutte le compagnie aeree che operano o intendono operare sulla rotta
Il secondo stadio del meccanismo dei PSO si riferisce all’opportunità per lo Stato Membro di introdurre un restrizione ad un singolo vettore ed eventualmente fornire una compensazione finanziaria dell’operazione, se si verificano perdite. La condizione è che la rotta non sia redditizia: nessuna compagnia aerea dovrebbe essere interessata a servire la rotta considerata tenendo conto del proprio interesse commerciale.

La procedura per la restrizione ad un singolo vettore è un bando pubblico a livello comunitario per un periodo di due anni estensibili a tre anni. Il criterio principale per la selezione dell’operatore nel bando è quello del minimo livello di compensazione finanziaria richiesta.

Il meccanismo di PSO risulta in questo modo in una rotta in monopolio per 3 anni, sussidiata da fondi pubblici, che assicura una certa capacità, continuità e regolarità per i servizi interessati verso una regione periferica o in ritardo di sviluppo.
Casi di implementazione in Europa

Al 2001, nove dei paesi membri avevano già avviato il sistema di PSO, su più di 150 collegamenti, come mostrato nella figura seguente.
	Tabella 1. Collegamenti in regime di PSO in Europa (2001)

	Paese
	Anno di prima implementazione
	Numero di rotte in PSO

	Francia
	1994
	80

	Irlanda
	1994
	7

	Svezia
	1994
	11

	Portogallo
	1995
	13

	Regno Unito
	1995
	15

	Spagna
	1995
	13

	Germania
	2000
	5

	Italia
	2001
	16

	Grecia
	2001
	12


Fonte: elaborazioni CERTeT sui dati dei Ministeri dei Trasporti.

Negli Stati più periferici il sistema di PSO riguarda la maggior parte dell’offerta di trasporto aereo domestico. In Irlanda, per esempio, tutte le rotte domestiche – eccezion fatta per i collegamenti tra gli aeroporti principali (Dublino-Shannon e Dublino-Cork) – sono operati in un regime di oneri di servizio pubblico; in Portogallo, la quota di posti offerti relativi al sistema di PSO è pari al 40% del mercato domestico; in Scozia e Francia (grazie in quest’ultimo caso ai collegamenti con la Corsica), questa quota raggiunge il 10%). Negli altri paesi, al contrario, l’offerta in PSO è trascurabile se confrontata col mercato domestico totale (Williams G., Pagliari R., 2004).

Il caso italiano
In Italia, il quadro normativo per l’implementazione del sistema di PSO è stato avviato per la prima volta nel 1999, con la Legge 144 che allocava fondi per operare voli da/per la Sardegna e le isole minori della Sicilia.

In seguito, il sistema (cosiddetto di “continuità territoriale”) è stato esteso ad altri territori, come mostrato nella figura seguente.
Figura 1. Rotte in regime di continuità territoriale in Italia (marzo ’04)
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In aggiunta alle rotte illustrate in figura, anche ad altri aeroporti regionali (Albenga, Aosta, Bolzano, Cuneo, Foggia, Messina, Reggio Calabria, Taranto, ) è stata garantita la possibilità ti venire finanziati con sussidi pubblici per mezzo di un imposizione di PSO, anche se in pratica – a marzo 2004 – nessuna delle relative rotte era attiva.

Vale la pena sottolineare che da Reggio Calabria (a gennaio 2004) partono 21 collegamenti verso Milano (operati da AirOne e Alitalia) e 26 verso Roma (operato da Alitalia) ed è pertanto difficile supporre che possano essere imposti dei PSO che incrementerebbero ulteriormente il numero di posti offerti verso queste destinazioni.

Il quadro normativo del cosiddetto “sistema di continuità territoriale” in Italia è sintetizzato nella tabella sottostante.
	Tabella 2. Normativa e copertura geografica del sistema di PSO in Italia

	Legge
	Area

	Art. 36 della Legge 144/1999
	Aeroporti sardi e delle isole minori della Sicilia

	Art. 135 e 136 della Legge 388/2000
	Aeroporti siciliani; rotte tra la Sicilia e le sue isole minori

	Art. 52, comma 35 della Legge 448/2001
	Aeroporto di Crotone

	Art. 82, comma 1 della Legge 289/2002
	Aeroporti di Albenga, Cuneo, Taranto, Trapani, Crotone, Bolzano, Aosta, e le isole di Pantelleria e Lampedusa

	Art. 206 della Legge 350/2003
	Aeroporti di Reggio Calabria/Messina e Foggia


Fonte: elaborazioni CERTeT sui dati dei Ministeri dei Trasporti.

L’approvazione della normativa sull’imposizione degli oneri di servizio pubblico previsti dalle leggi spesso non sono risultati in un’effettiva implementazione del servizio. Uno dei motivi risiede nel meccanismo procedurale che rallenta l’avvio del regime. La Regione Sicilia, per esempio, ha predisposto gli atti preliminari per la procedura d’imposizione del regime sin dal 2002, selezionando le rotte interessate, ma fino al marzo 2004 non aveva ancora preparato i bandi. I fondi pubblici per le compensazioni finanziarie ai vettori ammontano a più di 70 milioni di euro per il 2004 (esclusi i fondi regionali).
	Tabella 3. Fondi pubblici per le compensazioni finanziarie ai vettori ( milioni di euro)

	Legge
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006

	Art. 36 della Legge 144/1999
	25,8
	36,2
	36,2
	36,2
	36,2
	36,2
	36,2

	Art. 135 e 136 della Legge 388/2000 (è previsto anche un co-finanziamento regionale, non inferiore al 50% del contributo nazionale)
	
	25,8
	51,6
	51,6
	51,6
	51,6
	51,6

	Art. 52, comma 35 della Legge 448/2001
	
	
	
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.

	Art. 206 della Legge 350/2003
	
	
	
	
	10,0
	10,0
	7,5

	Totale
	25,8
	61,9
	61,9
	61,9
	71,9
	71,9
	69,5


Fonte: elaborazioni CERTeT sui dati dei Ministeri dei Trasporti.

Il “sistema di continuità territoriale” in Sardegna
Il 28 febbraio 2000 nella Conferenza dei Servizi l’ENAC aveva selezionato le rotte tra Sardegna e continente da finanziare, con le relative caratteristiche: frequenze, timetable, tipo di velivoli, tariffe e categorie di passeggeri. Comunque, come riportato dalla Corte dei Conti nel suo rapporto annuale, nessuna compagnia accettò l’imposizione degli oneri di servizio pubblico; conseguentemente l’ENAC, in accordo con il Presidente della Regione Sardegna, pubblicava un bando europeo (successivo al primo, pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale della Comunità Europea il 7 ottobre del 2000) che tiene conto delle indicazioni fornite dalle compagnie aeree in merito alla mancanza di norme di compensazione in caso di rincari imprevisti del carburante e variazioni del cambio euro/dollaro superiori al 5%. 

I nuovi bandi di gara, relativi a sei collegamenti in partenza da Cagliari, Olbia e Alghero e diretti a Roma e Milano, sono stati pubblicati il 16 febbraio 2001 e contengono nuove indicazioni circa le possibili tariffe applicabili e le categorie di passeggeri a cui devono essere offerti ulteriori sconti.

La tabella seguente specifica le tariffe massime per tratta (inclusa IVA e tariffe aeroportuali) applicabili per i collegamenti da e per la Sardegna da Roma e Milano.
	Tabella 4. Tariffe massime applicabili sulle rotte da/per la Sardegna

	Rotta
	Tariffa piena – lire 2001 (euro 2001)
	Tariffa ridotte – lire 2001 (euro 2001)

	Cagliari-Roma
	164.350 (84,88)
	65.800 (33,98)

	Cagliari-Milano
	214.400 (110.73)
	82.400 (42,56)

	Olbia-Roma
	138.900 (71,74)
	65.800 (33,98)

	Olbia-Milano
	214.400 (110,73)
	82.400 (42,56)

	Alghero-Roma
	164.350 (84,88)
	65.800 (33,98)

	Alghero-Milano
	214.400 (110,73)
	82.400 (42,56)


Fonte: GUCE

I vettori concessionari (uno per rotta) devono applicare le tariffe ridotte per le categorie seguenti:

1.
passeggeri con residenza e domicilio in Sardegna

2.
emigranti sardi

3.
individui con domicilio in Sardegna e residenza al di fuori

4.
disabili

5.
giovani (dai 2 ai 25 anni)

6.
anziani (oltre i 70 anni)

7.
studenti universitari fino ai 27 anni.

Il contratto proposto nel bando è valido per 2 anni, con possibilità di negoziare le tariffe ogni 6 mesi. Oltre ai 37 milioni di euro della Legge 144, ulteriori fondi possono essere allocati dalle Regioni al fine di consentire alle compagnie aeree di mantenere i loro introiti attuali e fornire incentivi per i vettori che ad ottobre 2001 non avevano partecipato al bando; questo ha evidenziato le difficoltà di adozione dei principi di regolazione di mercato nel sistema del trasporto aereo in Italia, che appare diretto verso una fase definitiva di concorrenza, almeno per alcune rotte.

Il sistema di continuità territoriale per la Sardegna ha avuto inizio nel gennaio 2002, contestualmente a una serie di appelli e contrappelli al TAR del Lazio che si è protratta sino all’aprile del 2003. Come mostrato nella figura 1, al momento Alitalia opera una rotta (Roma-Cagliari), Meridiana due rotte(Roma-Olbia e Milano-Olbia) e AirOne ne opera tre (Roma-Alghero, Milano-Alghero e Milano-Cagliari).

Criteri di implementazione

La prima parte dell’analisi è dedicata ad un confronto dei criteri di implementazione dei PSO nel caso della Sardegna con i principi comunitari allo scopo di evidenziarne l’eventuale corrispondenza o meno.

Come illustrato nella sezione precedente, le condizioni definite dalla Commissione Europa perché una rotta sia selezionabile sono quelle per cui l’aeroporto servito deve servire una regione periferica o in ritardo di sviluppo oppure avere un traffico da meno di 100mila passeggeri annui; e comunque la sua importanza deve essere giudicata “vitale” per la crescita della regione dove è situato. Gli aeroporti di Alghero, Cagliari e Olbia soddisfano la prima delle due condizioni alternative: essi servono infatti la Sardegna, che può a tutti gli effetti essere considerata ‘periferica’ per la sua condizione di insularità (da cui il nome attribuito al regime di PSO in Italia: “continuità territoriale”). Quanto alla seconda condizione necessaria, quella della qualificazione dello scalo come “vitale” per la crescita economica della regione, l’ampia interpretabilità del dettato normativo lascia spazio alla considerazione che nel caso di un’isola distante diverse centinaia di chilometri dalla terraferma il trasporto aereo risulti essenziale per lo sviluppo. Considerazioni circa il numero ottimale di aeroporti per un territorio (la figura mostra i 4 aeroporti sardi: da nord a sud: Olbia, Alghero Elmas, Tortolì – stagionale – e Cagliari) non sono state oggetto di discussione.
Figura 2. Gli aeroporti sardi
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Un’ulteriore condizione dettata dai principi comunitari è relativa alla restrizione della concessione ad una singola compagnia aerea (e alla relativa compensazione finanziaria per mezzo del ricorso ai fondi pubblici), così come è avvenuto nel caso della Sardegna: la condizione è che il collegamento in oggetto risulti non redditizio. 

Orbene, nel caso in esame (i 6 collegamenti tra Alghero/Cagliari/Olbia e Milano/Roma) affermare la non-redditività del collegamento è arduo, dal momento che altri operatori effettuavano servizi su quella rotta in assenza di incentivi diversi dall’interesse precedentemente all’introduzione del regime.

Nel dicembre 2001, infatti, sia Alghero, sia Cagliari, sia Olbia avevano delle rotte operative non solo su Roma e Milano che vengono considerate le tratte essenziali per il collegamento con la parte continentale, ma anche con numerose altre destinazioni: Bologna, Firenze, Genova, Napoli, Palermo, Torino, Venezia.

Già in origine, dunque, lo strumento dei PSO per il caso della Sardegna risulta inficiato: la concessione in monopolio di una rotta costituisce nei fatti una rilevante deroga  ai principi di liberalizzazione del mercato, per la quale la Commissione Europea definisce dei casi limite piuttosto specifici: l’assenza di collegamenti aerei con il territorio considerato a causa della loro non-redditività. Questo caso limite non si verifica nella fattispecie della Sardegna.

Il contesto di mercato
Volendo indagare sugli effetti che l’attuazione di tale strumento ha generato, comunque, è fondamentale da un lato tenere in considerazione la situazione generale in cui versava il mercato del trasporto aereo a livello globale, e dall’altro distinguere i diversi soggetti su cui gli effetti si sono riversati: gli aeroporti, le compagnie aeree, i passeggeri.

Per questo motivo, nel seguito del paragrafo verrà descritta la situazione del mercato di trasporto aereo, e nei capitolo successivi verranno indagate le diverse categorie di effetti.

Al momento dell’istituzione del sistema di PSO (gennaio 2002), il mondo del trasporto aereo era appena entrato in una seria crisi, successivamente agli eventi dell’11 settembre 2001. Su scala globale, la domanda registrava un declino molto consistente.

Le statistiche IATA mostrano che i flussi di traffico passeggeri internazionale (in termini di RPK ) erano diminuiti, rispetto all’anno precedente, del 14,8% nel settembre 2001, del 22,9% a ottobre, del 20,5% a novembre e dell’11,8% a dicembre.

Ciò costrinse le compagnie a tagliare l’offerta e causò loro seri problemi di gestione. Sempre a livello globale, i risultati operativi scesero da più del 3% rispetto al fatturato ad un valore negativo della stessa entità alla fine del 2001.

Anche il mercato italiano venne colpito dalla crisi. La tabella sottostante mostra la variazione dei flussi di passeggeri negli aeroporti italiani per ogni mese dall’agosto 2001 al luglio 2002, confrontandolo con lo stesso mese dell’anno precedente. 
Figura 3. Traffico passeggeri negli aeroporti italiani (variazioni su base annua)
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Fonte: elaborazioni CERTeT su dati Assaeroporti

I primi dati (agosto ‘01) mostrano un trend di crescita, per entrambe le componenti di traffico, positivo come al solito. In settembre, dopo gli attacchi terroristici di New York, ebbe inizio la crisi. Il picco di calo della domanda si ebbe nel novembre 2001, quando si registrò una variazione del traffico rispetto all’anno precedente pari a -19% per i voli internazionali e -16% per quelli domestici; la tragedia di Linate (un’incidente tra un aereo di linea in decollo e un velivolo privato) e lo conseguente chiusura dello scalo milanese ebbe ulteriori ripercussioni sui volumi di traffico . Nel gennaio 2002, il settore aveva appena iniziato un recupero, ma il traffico domestico a livello nazionale faceva ancora registrare un declino del -8% rispetto a gennaio 2002. In questo contesto si inserì l’attuazione per la Sardegna del sistema di PSO basati sulla legge 144/1999, i cui effetti verranno analizzati di seguito.
Effetti sugli aeroporti

Una prima analisi riguarda l’offerta di trasporto fornita dalle compagnie aeree, in una prospettiva diacronica; la tabella sottostante mostra i posti offerti dai vettori da/per gli scali sardi confrontando la situazione prima e dopo l’istituzione del sistema di PSO.
	Tabella 6. Posti settimanali offerti sulle rotte interessate, prima e dopo i PSO

	 

 
	Milano
	Roma
	Totale

	
	Giugno '01
	Giugno

'02
	%
	Giugno

'01
	Giugno

'02
	%
	Giugno

'01
	Giugno

'02
	%

	Alghero
	   3.241 
	2.184
	-33%
	   3.775 
	3.640
	-4%
	   7.016 
	5.824
	-17%

	Cagliari
	   7.035 
	5.824
	-17%
	 11.634 
	10.889
	-6%
	 18.669 
	16.713
	-10%

	Olbia
	   5.880 
	5.250
	-11%
	   4.394 
	4.200
	-4%
	 10.274 
	9.450
	-8%

	Totale
	 16.156 
	13.258
	-18%
	 19.803 
	 18.729 
	-5%
	 35.959 
	31.987
	-11%


Fonte: elaborazioni CERTeT su dati OAG

Come evidenziato dai dati in tabella, che considerano le stagioni estive a cavallo dell’avvio del regime, l’offerta sulle rotte subiva un calo netto sulle rotte da/per Milano e Roma, mediamente pari al 11%. Naturalmente, come ampiamente ricordato, questi dati vanno valutati tenendo conto del contesto generale del trasporto aereo: ebbene, nello stesso periodo l’offerta complessiva degli aeroporti italiani (considerando tutti i voli meno quelli intercontinentali) passava da 1.181.823 posti settimanali (giugno 2001) a 1.061.721 (giugno 2002), diminuendo dunque del 10,2%.

La riduzione dell’offerta per le rotte interessate dal sistema di PSO è stata dunque più sensibile che per la media italiana, nonostante l’obiettivo primario del regime – sancito a livello comunitario – fosse quello di garantire una capacità adeguata per le rotte verso le regioni periferiche.
Per quanto riguarda le compagnie aeree, le tabelle successive sintetizzano gli effetti sul numero di voli e di posti offerti su tutti i collegamenti nazionali da e per la Sardegna derivanti dall’introduzione del sistema di continuità territoriale, confrontando i dati del periodo 5-11 giugno 2000 con quelli del 9-15 giugno 2003. Anche in questo caso i dati evidenziano chiaramente una diminuzione sia nel numero di voli sia nel numero di posti offerti in ognuno dei tre scali sardi, pari rispettivamente al 19,1% e al 28,0%. 

Il regime di continuità territoriale riduce le possibilità di un utilizzo ottimale degli aerei, del personale tecnico e commerciale da parte dei vettori, pertanto le compagnie aeree riducono il numero di voli offerti.

Il maggior decremento è avvenuto ad Alghero, dove si registra un –28,7% nel n° dei voli e un – 40,4% nel numero dei posti. Per quanto riguarda il numero di destinazioni raggiungibili, ad Alghero si è passati da 8 a 5 e a Cagliari da 13 a 11. Ad Olbia si è evidenziato un aumento di destinazioni raggiungibili da 13 a 18 grazie all’ingresso nel mercato di operatori regionali che offrono servizi con piccoli aeromobili verso destinazioni minori, quali Aosta, Cuneo, Parma, Rimini e Siena.

Tabella 7. I servizi nazionali da e per la Sardegna (2000 - 2003)
	
	Anno 2000
	Anno 2003
	∆% 2000-2003

	
	N° voli
	N° posti
	N° voli
	N° posti
	N° voli
	N° posti

	Alghero
	87
	10.429
	62
	6.216
	-28,7%
	-40,4%

	Cagliari
	249
	34.278
	228
	28.191
	-8,4%
	-17,8%

	Olbia
	194
	29.967
	139
	19.334
	-28,4%
	-35,5%

	Totale
	530
	74.674
	429
	53.741
	-19,1%
	-28,0%


Fonte: elaborazioni CERTeT su dati delle compagnie (5-11 giugno 2000 e 9-15 giugno 2003)

Un confronto altrettanto significativo è quello condotto sul medio periodo (fino a giungo 2004) e illustrato nella tabella sottostante, con le rotte da/per la Sardegna non interessate dal regime di continuità territoriale (che includono anche le tratte internazionali).
	Tabella 8. Posti settimanali offerti sulle rotte sarde 

	
	Giugno ‘01
	Giugno ‘04
	Var %

	Rotte sarde in PSO
	35.959
	41.327
	+15%

	Rotte sarde non in PSO
	22.519
	31.538
	+40%


Fonte: elaborazioni CERTeT su dati OAG

I dati mostrano che anche nel medio periodo lo sviluppo delle rotte soggette a PSO sembra vincolato più che agevolato dal regime, e confermano che considerare le rotte in oggetto come “non redditizie” (condizione per la concessione del monopolio) è quantomeno discutibile. Ad Olbia, per esempio, si è evidenziato un aumento di destinazioni raggiungibili da 18 a 26 grazie all’ingresso nel mercato di operatori regionali che offrono servizi con piccoli aeromobili verso destinazioni minori, quali Aosta, Cuneo, Parma, Rimini e Siena.
L’analisi della domanda è illustrata nella tabella sottostante, che mostra i dati di traffico per gli scali sardi (Alghero, Cagliari e Olbia – quello di Tortolì è stagionale e non rilevante nell’analisi) e per la media italiana nei mesi da agosto 2001 a dicembre 2002. I valori riportati sono ottenuti confrontando il traffico di ciascun mese con quello dello stesso mese nell’anno precedente.
Figura 4. Traffico domestico negli aeroporti sardi (variazioni su base annua)
[image: image4.emf]-30%

-20%

-10%

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

80%

Aug '01/'00Sep '01/'00

Oct '01/'00Nov '01/'00

Dec '01/'00

Jan '02/'01

Feb '02/'01Mar '02/'01

Apr '02/'01

May '02/'01

Jun '02/'01

Jul '02/'01

Aug '02/'01Sep '02/'01

Oct '02/'01Nov '02/'01

Dec '02/'01

Jan '03/'02

Feb '03/'02Mar '03/'02

Apr '03/'02

May '03/'02

Jun '03/'02

Jul '03/'02

Aug '03/'02Sep '03/'02

Oct '03/'02Nov '03/'02

Dec '03/'02

Jan '04/'03

Feb '04/'03

AlgheroCagliariOlbiaItaly


Fonte: elaborazioni CERTeT su dati Assaeroporti

A partire da settembre 2001 il confronto del traffico mensile rispetto all’anno prima inizia ad essere negativo, a causa del declino globale del settore, per tutti gli scali italiani. Dopo gennaio 2002, momento dell’avvio del regime, i risultati di traffico di Alghero, Cagliari e Olbia, se confrontati con la media italiana, cominciano a differire in maniera marcata. Il volume di passeggeri a livello nazionale continua ad essere inferiore rispetto a febbraio, marzo ed aprile 2001, mentre a Cagliari, Olbia ed in special modo ad Alghero il traffico cresce ad un livello maggiore che nell’anno precedente. Il picco di tale crescita si ha per Alghero, dove il traffico domestico nel marzo 2002 era del 41% superiore rispetto all’anno precedente (27% ad Olbia e 13% a Cagliari), nonostante i tempi di crisi per il settore. Si può affermare dunque che nel brevissimo periodo l’imposizione dei PSO ha determinato un ”effetto annuncio” positivo, per il quale il traffico effettivo ha beneficiato.

La figura mostra anche, tuttavia, che dopo questo picco di breve periodo il traffico negli scali sardi torna in linea con la media italiana, già a partire da giugno 2002. Eccezion fatta per il traffico estivo di Olbia, infatti, per i mesi successivi il confronto del traffico degli scali sardi rispetto all’anno 2001 mostra risultati simili alla media italiana.
Effetti sulla compagnie aeree

Gli effetti del sistema di PSO si sono ripercossi anche sui bilanci delle principali compagnie aeree nazionali che operavano da e per la Sardegna. Meridiana, ad esempio, perdendo la tratta Milano – Cagliari, con oltre 350.000 passeggeri annui e ad elevato provento medio, ha visto ridursi i propri proventi da trasporto passeggeri ed ha dovuto ridurre il proprio organico dello scalo di Cagliari (38 risorse), trasferendolo alla compagnia AirOne.

Naturalmente quest’ultima compagnia, avendo ottenuto la concessione in monopolio di 3 delle 6 rotte interessate dal regime, ha beneficiato di un incremento del trasportato.

Alitalia invece, avendo perso l’opportunità di poter collegare Milano alla Sardegna, ha visto venir meno l’intero mercato composto dai turisti e dei residenti diretti in Sardegna che passavano via Malpensa per connettersi alla rete di servizi internazionali ed intercontinentali.

Sostanzialmente il regime di continuità territoriale riduce le possibilità di un utilizzo ottimale degli aerei, del personale tecnico e commerciale da parte dei vettori, pertanto le compagnie aeree riducono il numero di voli offerti.
Effetti sui passeggeri

Gli effetti dell’imposizione dei PSO sui passeggeri derivano direttamente da quelli sugli aeroporti. Se, dal punto di vista delle tariffe, le categorie agevolate hanno potuto usufruire di riduzioni, dal punto di vista dell’accessibilità generale l’istituzione del monopolio ha complessivamente limitato lo sviluppo dell’offerta di servizi, a danno degli utenti del trasporto.

Si sono peraltro verificati dei fenomeni di distorsione della concorrenza laddove i passeggeri, al fine di usufruire delle tariffe ridotte, volavano sulle rotte oggetto di PSO, per poi continuare per la destinazione finale con un mezzo alternativo (ad esempio il treno), non utilizzando il collegamento aereo diretto su cui non avrebbe ottenuto lo sconto previsto dal sistema di continuità territoriale.
Conclusioni

L’applicazione del regime di oneri di servizio pubblico nel settore del trasporto aereo in Italia è stata caratterizzata dai seguenti aspetti:

· scelta dei collegamenti effettuata quasi esclusivamente in sede di approvazione delle leggi finanziarie del 2001 – 2004, in completa assenza di una logica di sistema, sulla base di pressioni politiche temporanee di carattere locale o regionale. Oltre al caso delle rotte sarde per cui alla luce dei principi comunitari la concessione in monopolio risulta ampiamente discutibile, lampante è il caso della continuità da e per Trapani, lanciata in poco più di un mese in quanto nella provincia siciliana erano in corso le elezioni provinciali ed estesa arbitrariamente anche a tratte che non hanno nulla a che fare con Trapani: il vettore aggiudicante ha diritti di traffico anche sul segmento Venezia – Bari della relazione Trapani – Bari – Venezia;

· estrema difficoltà nell’attuazione delle procedure di definizione dei criteri di scelta dei vettori con l’effetto di generare incertezze e tempi lunghi nelle fasi di affidamento delle tratte, che hanno comportato anche vere e proprie problematiche di carattere giudiziario. Vale la pena notare che anche a posteriori il sistema ha avuto strascichi giudiziari: AirOne ha fatto ricorso all’Enac per un rimborso di oltre 20 milioni di euro (solo per il 2002) per il fatto che, sulla tratta Cagliari-Milano-Cagliari, i passeggeri a tariffa agevolata sono stati oltre il 70% del totale, mentre nel bando tale quota (e la conseguente compensazione finanziaria) era molto minore, prevista al 45%;
· Il sistema di oneri pubblici di servizio applicato a rotte con volumi di traffico elevati, come ad esempio quelli fra gli aeroporti sardi e Milano e Roma, provoca rilevanti effetti distorsivi sul mercato del trasporto aereo, non solo sulle tratte su cui si applica il regime di continuità territoriale. Le conseguenze sono la riduzione del numero di voli e di posti offerti sulle tratte non soggette a vincoli legislativi, l’interruzione di un sistema di rete di collegamenti attraverso la cancellazione di alcune maglie del sistema (come ad esempio il sistema di feederaggio dalla Sardegna a Malpensa), problematiche di gestione degli addetti di terra delle compagnie aeree che non possono più operare su determinati scali.

· le logiche sottostanti l’introduzione di questo tipo di politica in molti casi mirano solo ed esclusivamente alla diminuzione del costo del biglietto, attraverso l’introduzione di un sistema di tariffazione semplificato basato solo su due tipologie di biglietti (standard e categorie protette), e non su logiche che mirano ad incrementare l’accessibilità verso aree periferiche, sviluppando nuovi collegamenti;
· rinuncia, da parte delle compagnie aeree titolari delle rotte, alla compensazione finanziaria prevista per il terzo anno di concessione (nonostante il mantenimento dell’impegno ad effettuare i collegamenti secondo le modalità previste), a seguito della disponibilità manifestata da alcuni vettori low cost ad operare gli stessi collegamenti senza ricorso a fondi pubblici.

Gli effetti dell’imposizione del regime di continuità territoriale tramite i PSO sono pertanto da considerare complessivamente negativi diminuisce l’accessibilità complessiva del sistema a danno di aeroporti e passeggeri, viene distorta la concorrenza per la mancata considerazione dei principi comunitari, vengono danneggiate alcune compagnie che vedono ristretto il proprio network e che devono sostenere costi per la gestione del personale in esubero negli scali dove non possono operare.
Tutti gli effetti nominati si possono ricondurre ad un punto di criticità del modello di PSO italiano, il fatto cioè che esso conduca necessariamente ad un monopolio.

Pertanto sono auspicabili ed attualmente allo studio meccanismi che mantengano il principio di “sostegno” allo sviluppo delle aree periferiche e/o isolate senza ricorrere al monopolio, tramite bensì l’utilizzo degli aiuti individuali a carattere sociali, consentiti e regolati nell’art. 87, comma 2 a, del Trattato che istituisce la Comunità Europea.
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