STRUMENTI ECONOMICI PER LA POLITICA AMBIENTALE:

IL CASO DEGLI STATI UNITI

di Robert W. Hahn e Robert N. Stavins

Il dibattito sull’ introduzione di
strumenti economici per la politica
ambientale si é intensificato negli
ultimi anni. Negli Stati Uniti, l'inte-
resse dimostrato da economisti, uo-
mini d'impresa e di governo ba de-
terminato un approfondimento dei
modelli teorici e l'applicazione con-
creta di alcuni strumenti. L'articolo
discute i principali concetti econo-
mici rilevanti in questo campo e
analizza l'esperienza statunitense.
Le distinzioni operate dagli autori
riguardano i criteri di valutazione
delle politiche ambientali e gli stru-
menti ad esse relativi. Per quanto
concerne i criteri, l'articolo sottoli-
nea come le categorie economiche
di efficacia ed efficienza non sono
le uniche adottabili. La gamma é
ampliabile facendo ricorso per
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esempio a valutazioni che tengono
conto della efficacia globale di una
politica ambientale, o dell'equita
della stessa, oppure ancora che si
riferiscano ai costi e alla capacita
di monitoraggio dei risultati conse-
guiti. Per quanto riguarda gli stru-
menti, la suddivisione abituale pre-
vede quelli di "comando e control-
lo", che comprendono standard tec-
nologict e di prestazione, e i mec-
canismi di mercato e incentivazio-

ne, generalmente costituiti da tasse
e diritti di inquinamento negozia-
bili. Mentre gli economisti banno
mostrato una preferenza per i mec-
canismi di mercato, l'autore preci-
sa che € la natura dei singoli pro-
blemi ambientali a richiedere l'ap-
Dlicazione di un determinato stru-
mento. Su questo punto é necessa-
rio che l'analisi si faccia piu ap-
profondita, e per una migliore de-
Sfinizione degli strumenti di inter-
vento in campo ambientale é venu-
to il momento che la teoria sia gui-
data dall'esperienza.

L'articolo infine descrive e valuta
alcuni casi di strumenti applicati
negli Stati Uniti, tra cui il program-
ma dell'EPA sui diritti negoziabili
di inquinamento e il programma
per la benzina con piombo.

1.
Introduzione

Da decenni gli economisti magnificano le virta
dei principi di mercato e degli incentivi economici
nel campo della protezione ambientale. Circa set-
tant'anni fa, Pigou [1920]) proponeva tasse corretti-
ve per scoraggiare quelle attivita che generano
esternalitd (cioé effetti negativi non riflessi nei
prezzi e costi). Mezzo secolo piu tardi, Dales
[1968] ha mostrato che !'introduzione di diritti di
proprietd cedibili avrebbe potuto contribuire alla
promozione della protezione ambientale ad un
costo complessivamente inferiore rispetto alle tra-
dizionali politiche basate sugli standard dettati
dalle normative. Da queste due idee di base (tas-
se correttive e diritti di proprieta cedibili) si & svi-
luppato un notevole filone di ricerca.

Negli ultimi vent'anni il ritmo delle ricerche con-
dotte in questo campo & cresciuto enormemente,
e gli economisti hanno cercato di determinare co-
me tali idee avrebbero potuto funzionare a livello
sia teorico che pratico. Fino a pochissimo tempo fa
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la maggioranza delle analisi, a causa della scarsita
di esperienze reali che avessero come oggetto
meccanismi ambientali basati su incentivi econo-
mici, si concentrava sulla teoria o su simulazioni.
La situazione ha cominciato a modificarsi parzial-
mente negli anni oftanta, con il piu frequente uti-
lizzo da parte dei governi di imposte e permessi
negoziabili miranti a tenere sotto controllo 1'inqui-
namento. Questa esperienza ha indicato l'esisten-
za di un forte divario fra le teorie messe a punto
dagli economisti e la loro applicazione pratica.

Sia le imposte ambientali che i permessi negozia-
bili stanno acquistando un posto di diritto nello
scenario politico. Fra gli esempi si puo citare l'in-
troduzione di permessi negoziabili negli Stati Uniti
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per ridurre il contenuto di piombo della benzina,
limitare la produzione e l'uso di clorofluorocarbu-
ri e contenere le emissioni di ossido di zolfo
(80,), responsabile delle piogge acide [Hahn e
Stavins, 1991]. L'applicazione di tasse é stata utiliz-
zata per limitare l'inquinamento idrico e atmosfe-
rico soprattutto nei paesi europei, mentre i conte-
nitori di bevande nel Nord America e una pit am-
pia selezione di prodotti in Europa sono stati as-
soggettati a sistemi di cauzione e rimborso dei
vuoti [Opschoor e Vos, 1989].

Oltre a queste gia diffuse applicazioni, sia negli
Stati Uniti che altrove sono state presentate nume-
rose proposte relative all'applicazione di meccani-
smi di incentivazione ad una vasta gamma di altri
problemi ambientali, dai rifiuti pericolosi prodotti
a livello locale fino ai mutamenti climatici su scala
planetaria [Pearce, Markandya e Barbier, 1989;

Stavins, 1991]. Sebbene molte di queste proposte:

non siano altro che semplici curiosita teoriche, &
probabile che nel corso del prossimo decennio
assisteremo ad un significativo aumento dell'uso
dei meccanismi di mercato; e l'introduzione di tali
strumenti su vasta scala rappresenta un'opportu-
nita davvero unica per allargare le frontiere del
sapere.

Il presente saggio tenta di identificare le pid im-
portanti questioni degne di indagine. Il paragrafo
2 esamina alcuni possibili obiettivi della regola-
mentazione ambientale, i criteri conseguentemen-
te utilizzabili per una valutazione delle politiche
alternative e le principali categorie di strumenti
normativi a disposizione del legislatore. Il para-
grafo 3 si concentra sulle possibilitd di progetta-
zione e valutazione delle politiche, mentre il para-
grafo 4 evidenzia le conoscenze gia acquisite in
materia di scelta degli strumenti. Le tematiche
principali dell'articolo vengono poi riassunte nel
paragrafo 5 sulla base delle loro implicazioni per
la politica ambientale.

Le piu significative esperienze di applicazione de-
gli strumenti economici nella politica ambientale
statunitense vengono illustrate e commentate at-
traverso una serie di schede.

2. .
Strumenti alternativi
di politica ambientale

2.1
Obiettivi, vincoli e criteri
per la selezione degli strumenti

Sebbene alcuni responsabili politici sostengano
che l'unico obiettivo della regolamentazione am-
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bientale & rappresentato dalla protezione della
qualita dell'ambiente, il problema decisionale che
essi devono affrontare & piii complesso e implica
il raggiungimento di un compromesso fra obiettivi
multipli e vincoli reali spesso determinanti. Nella
versione paradisiaca della politica pubblica gene-
ralmente fornita dagli economisti, l'obiettivo po-
trebbe essere visto come massimizzazione del be-
nessere sociale, il che porterebbe a considerare
l'efficienza paretiana come il criterio di una buona
politica pubblica. In altri termini il criterio sarebbe
quello della massimizzazione dei benefici netti
(benefici meno costi) della protezione ambientale.
In alternativa, si potrebbe applicare un eriterio di
efficacia economica, e cercare di raggiungere un
dato livello di protezione ambientale minimizzan-
do le spese necessarie per il corrispondente con-
trollo dell'inquinamento. Tuttavia, efficienza ed ef-
ficacia economica non sono certo gli unici criteri
in base ai quali possono o dovrebbero essere va-
lutate le politiche ambientali. Nel tentativo di indi-
viduare misure in grado di apportare reali miglio-
ramenti alle normative ambientali esistenti, o alle
alternative proposte finora, si possono infatti
prendere in considerazione anche i seguenti ele-
menti: efficacia globale, equita, fabbisogno di
informazioni, capacita e costi di monitoraggio e
controllo, fattibilita politica e chiarezza nei con-
fronti del pubblico [Lave, 1981; Bohm a Russell,
1985]. Sulla base di questi, e di altri criteri, & pos-
sibile prendere in esame e valutare strumenti poli-
tici alternativi.(D ‘

2.2
Categorie di strumenti disponibili

Gli economisti dividono spesso gli strumenti uti- -
lizzabili per il conseguimento degli obiettivi am-
bientali in due vaste categorie: quelli che offrono
alle imprese una flessibilita applicativa relativa-
mente ridotta (i cosiddetti approcci di "comando e
controllo") e quelli che invece consentono mag-
giore flessibilita é sono accompagnati da incentivi
che stimolano la ricerca di modi pit efficaci per
accelerare il conseguimento degli obiettivi (i co-
siddetti meccanismi di mercato o di incentivazio-
ne).(? :

I raffronti fra le normative ambientali convenzio-
nali del tipo "comando e controllo" (che com-
prendono standard tecnoldgici e standard di pre-
stazione) e gli approcci di mercato (rappresentati
da tasse e diritti di inquinamento negoziabili) han-
no ripetutamente dimostrato che i regolamenti tra-
dizionali non sono in grado di conseguire gli
obiettivi ambientali nel modo meno costoso
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11 programma dell'EPA per lo scambio dei permessi di emissione

Il programma dell'EPA sullo scam-
bio dei permessi di emissione
("Emissions Trading Program’) é
di gran lunga il pid importante e
piu ricco di implicazioni tra quelli
avviati negli Stati Uniti. Dal 1974
in poi, 'EPA ha effettuato esperi-
menti in questo senso nell'ambito
del Clean Air Act.

Lo scambio dei permessi di emis-
sione € caratterizzato da quattro
elementi distinti.

Il primo elemento de! programma
¢ il cosiddetto netting, e venne in-
trodotto nel 1974. Esso consente
ad un'impresa che crei una nuova
fonte di emissioni in un impianto
di evitare i severi limiti di emissio-
ne normalmente applicati attuan-
do una riduzione delle emissioni
prodotte da un'altra fonte interna
allo stesso impianto, cosicché le
emissioni nette prodotte dall'im-
pianto in questione non aumenti-
no in modo significativo.
Un'impresa che utilizzi il meccani-

smo di netting pud procurarsi i

necessari permessi di emissione
esclusivamente dalle proprie fonti
interne; tale procedimento viene
denominato scambio interno (in-
ternal trading), in quanto le tran-
sazioni coinvolgono una sola im-
presa. 1l metting & soggetto ad ap-

provazione statale, mentre non ne-

cessita di autorizzazione federale.

Le compensazioni (offsets) sono il
secondo elemento dello scambio
di emissioni, e vengono utilizzate
da nuove fonti di emissione nelle
"aree di mancato conseguimento®
(non-attainment areas, cioé quel-
le regioni che non hanno ancora
conseguito un determinato stan-
dard ambientale). Nella sua prima
versione, il Clean Air Act specifica-
va che, successivamente alle sca-
denze del 1975 sul rispetto degli
standard di qualitd dell'aria, in tali
aree non sarebbe stata consentita
I'introduzione di nuove fonti di

emissione. Le preoccupazioni cau-
sate dalla possibilita che tale divie-
to frenasse la crescita economica
delle aree interessate spinse tutta-
via I'EPA ad istituire la regola delle
compensazioni. Questa autorizza
linsediamento di nuove fonti in-
quinanti nelle aree di mancato
conseguimento purché le nuove
emissioni vengano "compensate"
da una riduzione quantitativamen-
te superiore delle emissioni causa-
te da fonti gid esistenti. Le com-
pensazioni possono essere il risul-
tato di scambi interni, come avvie-
ne per il netting oppure possono
provenire da altre imprese; in tal
caso, vengono definite scambi
esterni (external trading).

Le coiddette bubbles sebbene ap-
parentemente ritenute dall'EPA l'e-
lemento portante del programma
di scambio, sono state autorizzate
solo a partire dal 1979. Il nome de-
riva dalla collocazione, sopra un
impianto, di una immaginaria "bol-
la" dalla quale fuoriescono in un
unico punto tutte le emissioni. Il
meccanismo delle bubbles consen-
te alle imprese di sommare i limiti
relativi all'emissione di un dato in-
quinante da parte di tutte le singo-
le fonti di un impianto, e di ade-
guare i livelli di controllo delle di-
verse fonti affinché questo limite
complessivo non venga superato.
Le bubbles valgono solo per le
fonti inquinanti gia esistenti, e il
programma prevede scambi sia in-
terni che esterni. Inizialmente, ogni
bubble era assoggettata ad appro-
vazione federale sotto forma di
emendamento ad un piano di at-
tuazione statale. Nel 1981 I'EPA ha
approvato una "norma generica"
sulle bubbles nel New Jersey, dele-
gando allo Stato la loro approva-
zione definitiva. Da allora, diversi
altri Stati hanno seguito l'esempio.
L'accantonamento  (banking),
quarto elemento del programma

"di scambio di emissioni, & stato

messo a punto insieme alla politi-
ca delle bubbles. Esso consente al-
le imprese di ridurre le emissioni
oltre il livello richiesto dai permes-
si e di accantonare quindi la diffe-
renza per servirsene in seguito
nello scambio di emissioni. ,
Sebbene inizialmente I'EPA fosse
stata incaricata dell'introduzione di
questo meccanismo, la definizione
delle norme relative all'accantona-
mento e l'amministrazione dei re-
lativi schemi sono state in seguito
affidate ai singoli Stati.

L'EPA ha ufficializzato il program-
ma di scambio di emissioni con la
Dichiarazione Finale del 1986

" (Final Policy Statement on
Emission Trading), ma finora I'
. uso del programma & rimasto limi-

tato. Gli Stati, a cui & affidata I'am-
ministrazione dei programmi con-,
tenuti nel Clean Air Act, non sono
tenuti ad autorizzare lo scambio di
emissioni, e le incertezze relative
al futuro del progetto ha reso le
imprese riluttanti a parteciparvi.
Cid nonostante, societd come la
Ammco, la DuPont, la USX e la 3M
hanno gia scambiato permessi di
emissione e dato vita ad un mer-
cato per le cessioni. Pur con un lj-
vello di partecipazione cosi limita-
to, il programma di scambio dell'
EPA potrebbe aver consentito un
risparmio complessivo compreso,
fra 5 €12 miliardi di dollari. ,

I risparmi sui costi ottenibili trami-

te il netting e il meccanismo delle | .

bubbles sono sostanziali. Secondo
alcuni calcoli, il primo posto spet-
ta al nerting, con un risparmio
complessivo compreso fra 525 mi-
lioni e oltre 12 miliardi di dollari
per minori costi di autorizzazione
e congrollo delle emissioni. La for-
te variabilitd di questa stima ri-
specchia l'incertezza causata dalle
scarse informazioni raccolte su
questo meccanismo. Consentendo
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(segue)

I'insediamento di fonti nuove o
modificate in aree gravemente in-

quinate, le compensazioni (offsets)

conferiscono notevoli vantaggi
economici alle imprese che se ne
servono; e, sebbene la portata di
tali benefici non sia facile da cal-
colare, essa & probabilmente nel-
l'ordine di centinaia di milioni di
dollari. Le bubbles approvate a li-
vello federale hanno portato ad un
risparmio sui costi calcolato in 135
milioni di dollari. Il risparmio me-
dio derivante dalle bubbles & supe-
riore anche a quello del netting, in

relazione al fatto che il primo po-
trebbe derivare da pit fonti di
emissione incluse in un'unica tran-
sazione, mentre il secondo com-
porta generalmente un risparmio
sui costi di una singola fonte.
Infine, i risparmi relativi al mecca-
nismo di accantonamento (ban-
king), pur non potendo essere sti-
mati, sono necessariamente ridotti,
dato l'esiguo numero di transazioni
concluse a tutt'oggi,

La valutazione delle attivitd legate
allo scambio di emissioni rivela un
misto di successi e fallimenti. 11

programma ha chiaramente con-
cesso a molte imprese una mag-
giore flessibilita nel rispettare i li-
miti di emissione, e tale flessibilita
ha portato ad un risparmio com-
plessivo sui costi dell'ordine di mi-
liardi di dollari. Tuttavia, i risparmi
provengono quasi esclusivamente
da scambi interni e sono netta-
mente inferiori al potenziale che
potrebbe essere conseguito con un
maggior numero di scambi esterni.
Il programma ha contribuito a far
raggiungere gli obiettivi di qualita

dell'aria in modo appropriato.

possibile. Ad esempio, le piogge acide potrebbe-
ro essere ridotte obbligando le grandi centrali
elettriche responsabili delle emissioni di 50, ad
installare dispositivi per il lavaggio dei fumi: un

tipico caso di approccio "comando e controllo".
pp ) ,

Tuttavia, dato che le imprese verrebbero costret-
te al controllo di uno stesso livello di emissioni
piuttosto che ad uno stesso livello di costi margi-
nali di controllo, la soluzione non risulterebbe
quella di costo minimo. Al contrario, approcci di
mercato bén strutturati forniscono alle imprese
un incentivo ad equiparare i costi marginali di
abbattimento, ottenendo cosi un dato livello di
qualitd ambientale al minimo costo. Un approc-
cio di mercato al problema delle piogge acide
consisterebbe nel limitare l'inquinamento da ani-
dride solforosa definendo un adeguato numero
di diritti di emissione, distribuendoli e consen-
tendo poi alle imprese di scambiarli liberamente.
Nessuna impresa sarebbe legalmente autorizzata
ad emettere la sostanza in questione senza esse-
re in possesso di diritti di emissione per un
quantitativo uguale o superiore a quello emesso.
Grazie allo scambio dei diritti fra le fonti respon-

sabili, questo approccio pud portare ad un ri-

sparmio sui costi statici (e fornire inoltre alle im-
prese incentivi dinamici per una ulteriore ridu-
zione delle emissioni tramite I'adozione di tecno-
logie piu pulite e meno costose). In effetti, nel

caso della riduzione delle piogge acide negli -

USA, le simulazioni effettuate indicano che, so-
stituendo un approccio di mercato all'approccio
"comando e controllo", sarebbe possibile rispar-
miare circa 1 miliardo di dollari I'anno. In teoria, ri-
sultati simili si potrebbero ottenere con l'introdu-
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zione di una tariffa o di un'imposta sulle emissioni.
Il paragone fra meccanismi di "comando e con-
trollo" e permessi negoziabili riportato sopra & vo-
lutamente semplice e tralascia di conseguenza un
certo numero di dettagli, fra cui il fatto che en-
trambe le categorie di strumenti sono tradizional-
mente incorporate in complessi sistemi di regola-
mentazione. Non tutti i sistemi sono attuabili in
senso tecnico, legale, economico o politico. In
realtid, esperienze recenti hanno dimostrato che i
vincoli politici possono limitare enormemente la
gamma degli strumenti effettivamente presi in
considerazione per la protezione o il migliora-
mento della qualitd ambientale.

23
Alla ricerca di migliori strumenti
di protezione ambientale

Negli ultimi due anni-é stato registrato un enorme
aumento di interesse verso gli approcci di merca-
to alla protezione ambientale in tutti e quattro i
settori preposti all'elaborazione delle relative poli- -
tiche: governo, industria privata, organizzazioni
ambientali, mondo accademico.c-”) Tuttavia, nel-
lI'ambito di questa ondata di interesse, si € notata
un'inequivocabile tendenza a consentire che I'in-
teresse per gli strumenti pid popolari avesse la
precedenza sull'esame critico degli obiettivi che
tale politica si proponeva di raggiungere.(¥
Sebbene scarsa attenzione venga dedicata all'au-
spicabilitd economica di particolari obiettivi, la co-
munitd politica sembra attualmente affascinata
dalla possibilita di utilizzare meccanismi di merca-
to e aitri approcci di incentivazione per il conse-
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guimento di obiettivi specifici. Di conseguenza, i
mezzi potenziali (quali ad esempio gli strumenti
di mercato) utilizzabili per il conseguimento di
obiettivi politici vengono spesso confusi, intenzio-
nalmente o meno, con gli obiettivi stessi (come
ad esempio una regolamentazione ambientale ef-
ficiente o economicamente efficace). Il pericolo
sta nel fatto che gli analisti potrebbero finire con
l'ignorare la selezione degli obiettivi e concentrar-
si esclusivamente sui mezzi specifici da adottare
per il loro conseguimento. Le prospettive econo-
miche hanno comunque un ruolo importante da
svolgere sia nella selezione degli obiettivi che in
quella dei mezzi per raggiungerli.

Gli economisti hanno mostrato una spiccata pre-
ferenza per gli strumenti di incentivazione rispetto
ai meccanismi di "comando e controllo", in quan-
to questi strumenti rappresentano in genere un
modo economicamente piu efficace per raggiun-
gere un dato livello di qualita ambientale, almeno
in teoria. In pratica, invece, il quadro si fa meno
chiaro, soprattutto perché gli strumenti in questio-
ne vengono normalmente utilizzati in un ambien-
te fortemente politicizzato. E' importante che gli
economisti riescano a mantenere un'apertura
mentale che consenta loro di individuare gli stru-
menti presumibilmente pil "economici", ovvero di

capire quali strumenti riusciranno effettivamente a

conseguire il massimo livello di efficienza rispetto
ad un termine di paragone appropriato. In effetti,
dati i vincoli politici e tecnologici esistenti, gli ap-
procci di incentivazione mal si adattano a deter-
minati problemi; in questi casi, gli economisti do-
vranno concentrarsi sulla definizione di altri stru-
menti (ad esempio vari tipi di standard) in grado
di conseguire obiettivi particolari. : ‘
Un altro motivo a favore dell'ampliamento della
gamma di strumenti & la necessita di dare spazio
ad obiettivi legittimi diversi dall'efficienza o dal-
l'efficacia economica. Questi obiettivi potrebbero
ragionevolmente includere, ad esempio, equiti e
semplicita di amministrazione. Se vengono presi
in esame gli strumenti di mercato, I'analisi do-
vrebbe comprendere non solo tariffe e permessi
negoziabili, ma anche schemi di cauzione e rim-
borso, strategie per la riduzione delle barriere go-
vernative alle attivita di mercato e mezzi per eli-
minare (0 quantomeno ridurre) problematiche
sovvenzioni governative.®) Dovrebbe inoltre esse-
re presa in esame un'intera gamma di altri ap-
procci ("non di mercato") quali diversi tipi di stan-
dard, migliori meccanismi di monitoraggio e con-
trollo, disponibilitad di informazioni. ,
L'auspicabilita di uno specifico strumento dipende
dal modo in cui esso viene definito ed attuato. Di
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conseguenza, la ricerca di migliori politiche am-
bientali portata avanti dagli economisti (sebbene

- questi si affidino esclusivamente a criteri di effi-

cienza o efficacia economica) dovrebbe coprire
un'area molto piu vasta di quanto non sia avvenu-
to finora, ed essere guidata da una chiara com-
prensione di cid che gia esiste e di ci® che & vera-
mente attuabile. Né gli standard, né i permessi ne-
goziabili, né i meccanismi di controllo, né altri tipi
di strumenti politici sono prodotti omogenei:
ognuno di essi esiste in una moltitudine di forme
€ varianti.

E' importante riconoscere che la natura dei singoli
problemi ambientali pud influire enormemente

‘sulla scelta degli strumenti politici pid adatti.

Quindi, ad esempio, per problemi di inquinamen-
to fortemente localizzati e caratterizzati da danni
non lineari (caratterizzati cioé da valori soglia), la
soluzione pii adeguata potrebbe essere rappre-
sentata da standard specifici per ogni fonte re-
sponsabile, mentre per problemi di inquinamento
causati da combinazioni piu uniformi su aree
geografiche piu vaste potrebbe essere particolar-
mente auspicabile un approccio di mercato. Allo
stesso modo, costi particolarmente elevati per il -
monitoraggio delle emissioni potrebbero rendere
preferibile, per ragioni economiche, la definizione
di standard specifici per ogni singola tecnologia
industriale, , A o B
Il variare delle tecnologie, delle capacita profes-
sionali e delle risorse amministrative pud avere
implicazioni importanti per la progettazione delle
politiche. In generale, € piu indicato effettuare
una "regolazione fine" delle politiche solo quando
‘I'ente amministrativo preposto ha la capacita di at-
tuarle. Quindi, ad esempio, Los Angeles potrebbe
trovarsi nella posizione favorevole per creare un
mercato per la riduzione delle emissioni inquinan-
ti che consenta uno scambio della riduzione di
emissioni fra veicoli e fonti statiche. Al contrario,
I'Indonesia o il Messico dovrebbero prendere in
considerazione politiche pil facilmente ammini-
strabili basate ad esempio sull'uso di uno stru-
mento indiretto, come una tassa sulla benzina o
un'imposta piu generale sui carburanti.

L'approccio di base dovrebbe comunque essere
rappresentato dal tentativo di adeguare il pit
possibile lo strumento al problema e al contesto
istituzionale e culturale. Finora si sono fatti molti
studi sullo sviluppo di strumenti per sistemi alta-
mente sofisticati: studi’ altrettanto ampi potrebbe-
ro rivelarsi utili per la definizione dei compro-
messi necessari alla definizione di strumenti di
politica ambientale laddove le risorse di gestione
e controllo disponibili risultino fortemente limita-
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Il programma di scambi sulla benzina con piombo

Il programma di scambi sulla ben-
zina con piombo (lead trading)
elaborato dall'EPA differisce dagli
altri programmi sull'inquinamento
e si avvicina maggiormente all'i-
deale di libero mercato delineato
dagli economisti. Il piombo, che
I'EPA decise di eliminare gradual-
mente dalla benzina all'inizio de-
gli anni settanta, & stato uno dei

. primi agenti inquinanti ad essere

regolamentato ai sensi del Clean
Air Act. Scopo del programma di
scambio era concedere alle raffi-
nerie maggiore flessibilita nel ri-
spetto degli standard in un perio-
do in cui il quantitativo di piombo
presente nella benzina era in fase
di notevole riduzione.

L'EPA autorizzd lo scambio dei
"crediti sul piombo" (lead credits)
fra raffinerie nel 1982. Se una raf-
fineria produceva benzina con un

tenore di piombo inferiore a quel-

lo richiesto, guadagnava dei lead
credits. Nel 1985, I'EPA avvid un

- programma che consentiva alle

raffinerie 'accantonamento di tali
crediti, e in seguito le imprese
hanno fatto largo uso di tale pos-
sibilitd. A differenza di altri pro-
grammi, il programma di scambio

" sul piombo aveva fin dall'inizio

una durata prestabilita: I'EPA ne
decretd la conclusione alla fine
del 1987, quando venne comple-

tata la graduale eliminazione di

questa sostanza dalla benzina.

Il programma é degno di nota per
la mancanza di qualsiasi discrimi-
nazione fra fonti diverse (ad
esempio vecchie o nuove) ed an-
che per le norme relative alla co-
stituizione dei crediti. I crediti sul

piombo venivano infatti creati sul-

la base degli standard in vigore. 1
crediti erano basati esclusivamente
sui livelli di produzione correnti e
sul contenuto medio di piombo.
Ad esempio, se lo standard era fis-
sato a 1,1 grammi per gallone,
un'impresa che produceva 100
galloni di benzina aveva diritto a
produrre o vendere fino a 110
(100 x 1,1) grammi di piombo.

1l programma registrd un chiaro
successo nel conseguimento dei
propri obiettivi ambientali, sebbe-
ne sia difficile misurare diretta-
mente i vantaggi prodotti da un
tale schema di scambio. L'alto nu-
mero di scambi fra imprese su-
perd di gran lunga i livelli osser-
vati in altri "mercati ambientali":
nel 1985 pid della meta delle raffi-
nerie vi partecipava. LEPA ha cal-
colato che i risparmi derivanti dal
programma siano stati all'incirca
del 20% superiori rispetto alle al-
ternative che non prevedevano
I'accantonamento dei crediti.

" A livello pratico, I'attuazione del
programma subi alcune difficolta-

collegate all'importazione di ben-
zina addizionata di piombo.
Tuttavia, questi problemi si rivela-
rono di piccola entitd e non & cer-
to che un approccio di tipo "co-
mando e controllo" avrebbe rag-
giunto risultati superiori in termini
di qualitd ambientale.

L'effetto del programma sui costi
delle raffinerie non & facilmente
quantificabile. Nel proporre la
norma relativa all'accantonamento
dei diritti sul piombo, I'EPA cal-
cold che i risparmi derivanti alle
raffinerie si sarebbero aggirati sui
228 milioni di Uollari; dato che
I'attivitd di accantonamento & stata

pitl intensa rispetto alle previsioni
dell’'EPA, & probabile che il rispar-
mio effettivo abbia superato que-
sta cifra. L'EPA non ha in realta
fornito stime specifiche sul rispar-
mio effettivo ottenuto con il pro-
gramma di lead trading. '

Sotto il profilo della creazione di
un meccanismo normativo funzio-
nante in grado di indurre un ri-
sparmio sui costi, il mercato del
piombo deve essere considerato
un successo. Nonostante la tiepida
accoglienza iniziale riservata a
questa alternativa, le societa di
raffinazione hanno fatto buon uso
del programma, che spicca fra gli
innumerevoli progetti di incentiva-
zione come una "nobile" eccezio-
ne, essendo assai piu conforme
degli altri al concetto di un merca-
to ben funzionante elaborato dagli
economisti. T -
Tuttavia, il mercato del piombo
presenta due importanti caratteri-
stiche che lo distinguono dagli al-
tri' mercati di crediti ambientali.
Innanzitutto il tenore di piombo
della benzina poteva essere tenuto
facilmente sotto controllo dall'ap- -
parato normativo esistente. In se-.

condo luogo, il programma venne -
attuato in seguito ad un accordo -

- sugli obiettivi ambientali di base-

da raggiungere. In particolare, esi-
steva gid un diffuso consenso sul-
la necessita di eliminare gradual-..
mente il piombo dalla benzina.
«Cid induce a ritenere che il suc-
cesso di questo programma non
potra essere facilmente ripetuto in
altre situazioni in cui il monitorag-
gio rappresenti un problema o gli
obiettivi ambientali siano scarsa-
mente definiti. '
o

te, come avviene nei Paesi in via di sviluppo. trarrebbero grande vantaggio da un ampliamento de-
Questa breve panoramica degli strumenti alternativi  gli strumenti esaminati; in secondo luogo, la catego-
di protezione ambientale porta alle seguenti conside- ria di strumenti privilegiata varia in base non solo ai
razioni: in primo luogo, le analisi degli economisti ~ criteri adottati, ma anche ai problemi da affrontare.
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I permessi di scarico nelle acque del fiume Fox (Wisconsin)

Nel 1981, lo Stato del Wisconsin
ha attuato un innovativo program-
ma mirante al controllo della do-
manda di ossigeno biologico (bio-
logical oxigen demand, BOD) lun-
g0 una parte del fiume Fox. Il
programma & stato realizzato in
modo da consentire un limitato
scambio di permessi negoziabili di
scarico nelle acque del fiume, e il
suoe obiettivo primario consisteva
nell'offrire alle imprese una mag-
giore flessibilita nella scelta dei
metodi di abbattimento dell'inqui-
namento pur nel rispetto di una
buona qualitd ambientale. Il pro-
gramma era amministrato dallo
Stato del Wisconsin in linea con
la legge federale sul controllo del-
l'inquinamento idrico (Federal
Water Poliution Control Act).
Secondo il programma, le imprese
ricevono permessi quinquennali
che stabiliscono il carico inqui-

nante loro consentito: questa allo-
cazione definisce la distribuzione
iniziale dei permessi di ciascuna
impresa.

Nei primi studi si calcolava che
l'attuazione di questo sistema di
scambio avrebbe potuto portare a
risparmi sostanziali, nell'ordine di
7 milioni di dollari l'anno. 1l ri-
sparmio effettivo é stato invece
molto ridotto: nei sei anni di vita
del programma, si & registrato un
solo scambio e, considerato il ri-
salto iniziale dato a questo siste-
ma, i suoi risultati sono a tutt'oggi
molto deludenti.

Uno sguardo pil ravvicinato alla
natura del mercato e alle norme
che regolamentano gli scambi ri-
vela tuttavia che tali risultati non
avrebbero dovuto essere del tutto
imprevisti. Le norme si rivolgono
infatti a due tipi di imprese: im-
pianti per la lavorazione della car-

ta e strutture municipali di tratta-
mento dei rifiuti. L'industria carta-
ria & caratterizzata da una struttura
oligopolistica, e di conseguenza ¢&
possibile che sul mercato dei per-
messi non si comporti come un
insieme di imprese concorrenziali;
inoltre, & difficile sapere come le
societd municipali reagiscono a
questo schema, essendo soggette
alle normative che regolamentano
gli enti di pubblico servizio.

Lo scambio dei permessi & limitato
anche da problemi di ubicazione.
Esistono due soli punti lungo il
fiume in cui l'inquinamento tende
a raggiungere i valori massimi e le
imprese sono suddivise in gruppi
cosicché lo scambio non aumenta
la BOD in nessuno di essi. In ogni
gruppo esistono solo 6 o 7 impre-
se: di conseguenza, il mercato de-
gli scarichi inquinanti pud rivelar-
si fin' dall'inizio molto ridotto. *

“a.
Progettazione e valutazione
delle politiche

L'accresciuto interesse per i criteri economici di
politica ambientale e per gli approcci di mercato
implica un ruolp potenzialmente critico degli eco-
nomisti nella progettazione e valutazione di politi-
che e programmi ambientali. In questo paragrafo
identificheremo alcune importanti questioni meri-
tevoli di ulteriori indagini. Pur riconoscendo la va-
liditd dell'ampia gamma di criteri citati nel capito-
lo precedente, seguiremo la tendenza generale
della letteratura esistente concentrando la nostra
attenzione su problemi di efficienza.

3.1
Efficienza statica e criteri
di costo-efficacia

Nella maggior parte degli strumenti di intervento
alternativi si fa generalmente riferimento alle mi-
sure di efficienza statica. In alcuni casi queste
possono includere il calcolo esplicito dei vantaggi
derivanti dal controllo dell'inquinamento, tuttavia
in genere si preferisce utilizzare una misurazione
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di tipo costo-efficacia. Gli standard convenzionali
vengono spesso raffrontati a sistemi basati su
principi di mercato, con una simulazione dej po-
tenziali benefici derivanti dal libero scambio di
permessi o dei guadagni ottenibili in termini di ef--
ficienza attraverso l'imposizione di una tassa sul-
l'inquinamento. Questo approccio richiede, oltre
ad una stima dei costi di controllo dell'inquina-
mento, specifiche stime relative al costo delle nor-
mative attualmente in vigore. Tuttavia, una volta
attuato, esso tende a presentare diversi problemi.
significativi. Innanzitutto, durante il processo di
ideazione e, valutazione di nuove politiche & im-
portante tenere in considerazione I'ambiente nor-.
mativo esistente; in caso contrario, potrebbero in-
fatti sorgere gravi problemi. Ad esempio, gli
emendamenti apportati al Clean Air Act nel 1990
hanno introdotto il nuovo programma di permessi
negoziabili per I'emissione di SO, mirante al con-
trollo delle piogge acide, ma nessuna norma sta-
tutaria & stata emanata (né, a quanto pare, presa
seriamente in considerazione) per garantire che le
commissioni statali sugli impianti di pubblica uti-
lita adottassero o prendessero in esame normative
miranti a fornire incentivi adeguati per la parteci-




Permessi negoziabili per il controllo dell'inquinamento idrico

Gli Stati Uniti hanno un'esperienza
molto limitata nel caso dei pro-
grammi di permessi negoziabili
per il controllo dell'inquinamento
idrico causato da "fonti non loca-
lizzate". Tali fonti, in particolare
gli scarichi agricoli e urbani, costi-
tuiscono attualmente il principale
problema dell'inquinamento idrico
americano. Il programma creato
per proteggere il bacino di raccol-
ta Dillon, nel Colorado, indica co-
me & possibile utilizzare i permes-
si negoziabili per ridurre questo ti-
po di inquinamento.

Il bacino Dillon rappresenta la
principale riserva idrica della citta
di Denver. I carichi inquinanti di
azoto e fosforo minacciavano di

eutrofizzame le acque, nonostante
il fatto che le emissioni inquinanti
provenienti dalle comunita circo-
stanti fossero controllate tramite
gli standard della "migliore tecno-
logia disponibile". La rapida cre-
scita demografica della citta di
Denver e il conseguente aumento
del deflusso superficiale urbano
contribuivano ad aggravare il pro-
blema. I legislatori hanno quindi
messo a punto un programma per
l'ottimizzazione dei controlli sulle
fonti localizzate e non, al fine di
ridurre il carico di fosforo prove-
niente in particolare da fonti agri-
cole e urbane non localizzate.

Il programma di scambio, avviato
nel 1984, consente agli impianti

pubblici per il trattamento delle
acque reflue di finanziare il con-
trollo delle emissioni provenienti
da fonti non localizzate come al-
ternativa al miglioramento qualita-
tivo (fino al livello di acqua pota-
bile) degli effluenti da loro stessi
trattati. L'EPA calcola che il piano
potrebbe consentire un risparmio
superiore a un milione di dollari
I'anno. La stima rispecchia tuttavia
le forti differenze esistenti, a livel-
lo di costi marginali di controllo,
fra le fonti non localizzate e gli
impianti per il trattamento delle
acque reflue. Sebbene la struttura
del programma sia gii operativa, a
tutt'oggi non si sono registrati
scambi. :

pazione delle aziende elettriche al programma di:
scambio.(® :
Sebbene alcune analisi empiriche abbiamo comin-
ciato ad esaminare i risultati delle applicazioni rea-
li dei meccanismi di mercato, & assolutamente in-
. dispensabile ‘che le ipotesi relative a questi e ad al-
tri meccanismi vengano sottoposte ad una rigorosa
verifica. Nell'effettuare tali indagini, & perd essen-
ziale utilizzare come parametri dei riferimenti ade-
guati. Ad esempio, Tietenberg [1985] ha confronta-
to i risultati di dieci analisi relative ai costi di con-
trollo dellinquinamento atmosferico e, in una ta-
bella frequentemente citata, ha indicato caso per
caso il rapporto esistente fra il costo del program-
ma di "comando e controllo" effettivamente realiz-
zato e un programma di riferimento basato sui mi-
nimi costi possibili. Sfortunatamente, i rapporti ri-
sultanti (compresi fra 22,0 e 1,1) sono stati adottati
da altri per indicare i benefici potenziali derivanti
dall'adozione di specifici meccanismi (economica-
mente efficaci) quali i permessi di emissione nego-
ziabili. Un raffronto piu realistico potrebbe essere
invece quello fra politiche di "comando e control-
lo" in vigore e programmi di scambio di permessi
effettivamente realizzati (come la "bubble policy"
dell'EPA) o schemi di tariffe e permessi teorici ma
soggetti a ragionevoli vincoli.

Un aspetto particolare di questo problema sta nel
fatto che normalmente gli economisti calcolano i
benefici ottenibili attraverso un mercato ipotizzan-
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do un sistema con costi di transazione uguali a-
zero, nonostante i lavori svolti in passato sull'ap-
plicazione pratica di tali programmi indichino in-
vece che il costo delle transazioni sui mercati dei
permessi negoziabili potrebbe essere notevole.
Troppo spesso la risposta degli economisti all'at-
tenzione quasi esclusiva dedicata dai politici ai
problemi di allocazione & stata che la distribuzio-
ne di equilibrio dei permessi negoziabili (risultan-
te dal loro scambiogesari del tutto indipendente.
dall'allocazione iniziale. Tuttavia, date le caratteri-
stiche dei costi di transazione sperimentate all'atto
pratico, la quantita delle transazioni, I'allocazione
equilibrata dei permessi e di conseguenza i costi
complessivi di controllo (grado di efficacia relativa
in termini di costi) sono in realtd sensibili all'allo-
cazione iniziale dei permessi. .

Data la constatdta importanza del costo delle
transazioni negli scambi, € necessaria un'analisi
statistica degli effetti di questo elemento sull'atti-
vitd di mercato nelle applicazioni reali, ad esem-
pio nel caso dell'eliminazione della benzina ad-
dizionata di piombo tramite lo scambio di diritti
fra le raffinerie. Inoltre meritano un'analisi empi-
rica anche le conseguenze dell'applicazione di
regole commerciali alternative ai mercati dei per-
messi. In generale, si rende necessaria un'indagi-
ne quantitativa delle esperienze gia maturate con
politiche sia convenzionali che di mercato. Nel
primo caso, dovrebbe essere dedicata attenzione
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sia all'uso di permessi negoziabili negli Stati Uniti
che ai diversi tipi di sistemi tariffari esistenti nei
paesi europei.

Un'area particolarmente delicata, che tuttavia ha ri-
cevuto scarsa considerazione nella analisi empirica
degli approcci di incentivazione, & rappresentata
dall'impatto delle diverse capacita di monitoraggio
e controllo sull'efficacia di questi sistemi. Ad esem-
pio, se esiste un accordo internazionale che limita
le emissioni di gas ad effetto serra, il desiderio e la
capacita di tenerlo sotto controllo e verificarne
'applicazione varieranno da un Paese all'altro, e
cid potrebbe avere un enorme impatto sia sull'effi-
cacia dell'accordo che sulla sua strutturazione.

Un ulteriore problema delle analisi empiriche con-
siste nel fatto che raramente vengono fatti seri ten-
tativi di tenere in considerazione le conseguenze
quantitative dell'incertezza. Cid & dovuto in parte
alla difficolta di mettere a punto stime significative
sulla distribuzione degli errori nelle funzioni dei
costi di controllo. Nella maggioranza delle applica-
zioni, le funzioni di costo stimate vengono consi-
derate funzioni di costo effettive, e cid ha implica-
zioni importanti per determinare i benefici del
passaggio a sistemi alternativi. Le stime dei poten-
ziali risparmi degli approcci i mercato rispetto a
quelli di "comando e controllo" potrebbero essere
molto diverse se si prendesse in considerazione la
natura probabilistica delle stime relative alle fun-
zioni di costo. Inoltre, sebbene alcune analisi ab-
biano incluso in modo stilizzato i fattori di incer-
tezza, la maggior parte non & stata in grado di af-
frontare adeguatamente il problema rappresentato
dalla progettazione di "politiche robuste", che ab-
biano cioé notevole probabilita di portare verso il
risultato desiderato anche se questo non viene poi
raggiunto {Hahn, McRae e Milford, 1988]. Le "poli-
tiche robuste" possono essere particolarmente utili
in situazioni in cui la trasmissione dell'inquina-
mento, i meccanismi di danno o i costi di realizza-
zione degli strumenti selezionati sono soggetti a
notevoli incertezze.(

Nei prossimi dieci anni, ci verra offerta un'oppor-
tunita unica di effettuare analisi empiriche su una
varieta di nuovi approcci al miglioramento am-
bientale. Fra gli esempi, il nuovo sistema di scam-
bio dei permessi per le emissioni di SO, ideato
negli USA per il controllo delle piogge acide e la
tassa sull'anidride carbonica (CO,) di prossima in-
troduzione in alcune nazioni europee. Queste ana-
lisi potrebbero fornire indicazioni importanti sulle
condizioni in cui strumenti alternativi forniscono
risultati relativamente buoni, e potrebbero inoltre
offrire qualche indizio sull'attuabilita di politiche
ambientali migliori.(®
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3.2
Incentivi dinamici e tecnologie

A lungo termine, l'effetto delle politiche pubbliche
sul cambiamento tecnologico potrebbe essere uno
dei fattori determinanti per il successo della prote-
zione ambientale. Ad esempio, gran parte della di-
scussione politica sulla minaccia rappresentata dai
mutamenti climatici del nostro pianeta si & incen-
trata su mezzi alternativi per l'aumento dell'effi-
cienza energetica, sia a livello di produzione che
di consumo. Gli economisti, naturalmente, pro-
pongono un metodo molto semplice per diffonde-
re efficacemente le tecnologie ad alta efficienza
energetica: determinare i prezzi in modo corretto,
ad esempio attraverso tasse sulle emissioni di ossi-
do di-carbonio, e lasciare che il mercato faccia il
resto. Gli ingegneri, gli avvocati e la maggioranza
dei politici non la vedono invece in questo modo,
e tendono a mostrare pil interesse per l'uso di
standard di efficienza energetica sia che si tratti di
autoveicoli, di elettrodomestici o di costruzioni
edilizie.

Fino a questo momento il dibattito é rimasto in
gran parte confinato alla sfera teorica. Gli. econo-
misti continuano a sostenere che le politiche di

mercato saranno non solo efficaci in termini di co-

sto (in senso statico) ma forniranno anche incenti-
vi dinamici allo sviluppo e all'adozione di migliori
tecnologie per il controllo dell'inquinamento. In

assenza di ricerche empiriche, questa ipotesi rima- -
ne in gran parte priva di riscontro, ma non deve
essere necessariamente cosi. Attingendo alle espe-
rienze maturate sia con le politiche di mercato che
con gli approcci di "comando e controllo" e ana-
lizzando alcuni esperimenti relativi alle variazioni
di prezzo dell'energia, & possibile esaminare a li-
vello empirico l'efficacia relativa di queste due ca-
tegorie di meccanismi in termini di impatto relati-
vo sulla diffusione di migliori tecnologie [Jaffe e
Stavins, 1991]. :

E' inoltre necessario ammettere che la teoria stan-
dard dei fattori in grado di influenzare l'efficienza
dinamica potrebbe richiedere una revisione alla
luce dei vincoli politici. Ad esempio, non é chiaro
se i governi siano realmente in grado di assumersi,
in condizioni di mercato, gli impegni credibili a
lungo termine necessari per incoraggiare le impre-
se interessate ad adottare nuove e migliori tecno-
logie. Anche nel caso del mercato degli ossidi di
zolfo creato per la riduzione delle piogge acide, vi
sono notevoli dubbi sulla disponibilita del
Congresso a modificare le regole che governano il
sistema strada facendo. Lo statuto afferma chiara-
mente che i permessi negoziabili (definiti "conces-



I programmi che consentono lo
scambio volontario dei diritti sul-
l'uso dell'acqua possono alleviare
i problemi di approvvigionamento
idrico a cui molti Stati occidentali
sono costretti a far fronte. Tali
programmi aumentano il livelio di
efficienza soprattutto tramite la
creazione di incentivi economici
alla conservazione dell'acqua.

Nell'Imperial Irrigation District
(IID), in California, gli agricoltori
pagano solo 10 dollari l'acqua ne-
cessaria ad irrigare un acro di terre-
no coltivato a cotone; ma a poche
centinaia di miglia di distanza, nel-
la cinta di Los Angeles, le autorita
locali del Metropolitan Water
District (MWD) pagano la stessa
quantitd d'acqua 200 dollari. Un li-

Scambi volontari di risorse idriche

bero mercato dei diritti sull'acqua
che consenta scambi volontari, sa-
rebbe vantaggioso per entrambi i
distretti: gli agricoltori avrebbero
un incentivo finanziario alla con-
servazione dell'acqua, e contempo-
raneamente il programma soddisfe-
rebbe il fabbisogno urbano senza
imporre restrizioni all'agricoltura o
richiedere la costruzione di nuove
dighe o bacini di raccolta. Di con-
seguenza, anche la qualitd ambien-
tale risulterebbe protetta. -

Nel marzo 1983, il Fondo per la
Difesa Ambientale (Environmen-
tal Defense Fund, EDF) ha pubbli-
cato una proposta che invitava il
MWD a finanziare il iammoderna-
mento del sistema idrico dell'lID
in cambio dell'uso dell'acqua cosi

risparmiata. Nel novembre 1988,
dopo cinque anni di trattative, i
due "giganti dell'acqua" si sono
accordati su un programma. di
conservazione e trasferimento idri-
co del valore di 233 milioni di
dollari, molto simile alla proposta -
originaria dell'EDF. Questo scam-
bio d'acqua all'interno della
California Meridionale potrebbe
preludere allo sviluppo di una po-
litica piu illuminata in materia, e
dimostra inoltre la fattibilita di si-
mili accordi su vasta scala.

-Rapporti recenti indicano un forte

aumento di interesse per un tale
sistema in Colorado, New Mexico,
Arizona, Nevada, Utah e nel resto

della California. ' '

sioni") "non costituiscono un diritto di pro-
prieta"® e lascia quindi un certo spazio alle
preoccupazioni. La vera sfida sta nel raffrontare
gli schemi di cambiamento tecnologico realizzabili
nell'ambito di istituzioni politiche che utilizzino gli
standard rispetto ad altri regimi attuabili che si
servano invece di strumenti di mercato [Milliman
e Prince, 1989).

' 303
Altri criteri di valutazione
delle politiche ambientali

Data I'ampia gamma dei criteri utilizzabili per va-
lutare le politiche ambientali, & importante che gli
economisti comincino ad andare oltre i concetti
tradizionali di efficienza e di rapporto costo-effi-
cacia quando giudicano la capacitd dei mezzi al-
ternativi nel conseguire gli obiettivi fissati. E' ne-
cessario esaminare, sia singolarmente che in com-
binazione fra loro, altri criteri legittimi di succes-
so, con particolare attenzione all'equitd distributi-
va relativa o all'imparzialitd di ogni politica speci-
fica. Sta diventando ormai chiaro che concetti di
"equita" diversi possono significare vita o morte
per le nuove proposte nello scenario politico.(19)
Ad esempio, una delle maggiori sfide legate allo
sviluppo di un accordo per il controllo delle emis-
sioni di gas ad effetto serra consistera nella defini-

zione di diritti di emissione de facto in un_modo -
che consenta di soddisfare un numero sufficiente
delle parti in causa [Grubb e Sebenius, 1991).

' 4. S
La scelta tra gli strumenti
di politica ambientale

In contrasto con la notevole mole di lavoro svolta
dagli economisti per la definizione di approcci di
mercato alla protezione ambientale, relativamente
pochi sono stati gli sforzi dedicati alla messa a
punto o alla verifica pratica di una teoria della
scelta degli strumenti. Se non sono chiare le con-
dizioni in cui diversi strumenti possono risultare
attuabili, & difficile effettuare raffronti significati
fra essi. Relativamente poco si sa dei motivi che
stanno alla base della scelta di determinati stru-
menti, nonostante il fatto che Buchanan e Tullock
[1975] abbiano sviluppato un'adeguata argomenta-
zione sui motivi che rendono I'applicazione di
standard preferibile all'imposizione di una tassa, e . .
nonostante Maloney e McCormick [1982] abbiano
successivamente messo a punto una teoria pill ge-
nerale sulla regolamentazione ambientale. -

Un problema che affligge gli attuali modelli teorici
relativi alla scelta degli strumenti sta nella man-
canza dei dettagli necessari affinché i modelli
stessi possano fungere da guida in situazioni poli-
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tiche specifiche. Inoltre, essi non ajutano ad ope-
rare una distinzione all'interno della vasta gamma
di strumenti effettivamente realizzati all'atto prati-
co. Esiste ad esempio una grande varieta di stan-
dard e sovvenzioni, ma € poco chiaro perché al-
cuni di essi vengano selezionati ed altri no. Per
avviare l'elaborazione di una teoria di questo ge-
nere, sarebbe utile concentrarsi inizialmente sugli
incentivi che i protagonisti dello scenario politico
hanno a disposizione e sulle istituzioni e sull'am-
biente in cui si collocano.

Alcune indagini hanno effettivamente analizzato
l'impatto delle normative e delle procedure attuate
dal Congresso [McCubbins, Noll e Weingast, 1989),
ma va detto che né la Camera dei Rappresentanti
né il Senato giocano un ruolo chiave nella defini-
zione dei dettagli di molte politiche ambientali. In
realtd, una caratteristica sorprendente di molte po-
litiche ambientali emanate dal governo federale &
rappresentata dal ruolo determinante che gli ad-
detti ai programmi dell'EPA assumono nello svi-
luppo e nella presentazione delle varie opzioni
[Hahn e Stavins, 1991). Per comprendere meglio i
meccanismi che stanno alla base della scelta degli
strumenti, ¢ quindi necessario uno sguardo pit at-
tento alla burocrazia [Wilson, 1980]. Ulteriori inda-

gini merita inoltre il rapporto fra burocrazia, Casa :

Bianca e Congresso. Infine, un modello completo
sulla scelta degli strumenti non deve dimenticare il
ruolo delle organizzazioni ambientaliste, dato che
questi gruppi svolgono una funzione sempre pid
importante nella definizione delle politiche nazio-
nali [Hahn, 1990).

Una teoria piu dettagliata sulla scelta degli stru-
menti potrebbe fornire utili indicazioni. Ad esem-
pio, il livello dei costi di transazione puo essere in-
fluenzato dalla misura del consenso che circonda
la distribuzione dei sottostanti diritti di proprieta. Il
programma di scambio dei diritti di emissione ela-
borato dall'EPA era caratterizzato da alti costi di
transazione, mentre quello relativo al piombo ave-
va costi di transazione relativamente ridotti. Tale
differenza puo essere in parte spiegata dal consen-
so di base che circonda il possesso de facto dei di-
ritti di proprieta. Di conseguenza, nonostante sia
possibile una certa flessibiliti nella definizione di
approcci di mercato con costi di transazione relati-
vamente bassi, tale flessibilita pud facilmente veni-
re limitata dall'ambiente politico.

Una formulazione pit attenta e completa di una
teoria della scelta degli strumenti portera ad un
pitl vasto insieme di alternative disponibili. Questo
punto ¢ illustrato dalle recenti trattative sulle nor-
mative che mirano a ridurre le piogge acide attra-
verso strumenti di mercato. Gli ambientalisti non si
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sono lasciati sfuggire 'opportuniti di chiedere l'in-
stallazione di sistemi per il monitoraggio continuo
delle emissioni, i cui dati sono di gran lunga piu

- accurati di quelli richiesti dai tradizionali approcci

basati su standard di emissione. Di conseguenza,
la scelta di un sistema di mercato rispetto a un si-
stema di standard dipende anche da altri aspetti
progettuali delle politiche, in questo caso la natura
del monitoraggio e del controllo.

Come in quasi tutti i settori, la modellizzazione
teorica € necessaria ma non sufficiente per la
completa comprensione dei fenomeni economici.
Sono molte le ipotesi che meritano un'analisi em-
pirica. E' stato ipotizzato [Hahn e Stavins, 1991]
che i seguenti fattori favoriscano una migliore ac-
cettazione delle strategie di mercato per la prote-
zione ambientale da parte della comuniti respon-
sabile dell'elaborazione di politiche:

1. aumento dei costi marginali di controllo dell'in-
quinamento e conseguenti preoccupazioni in ter-
mini di criteri economici di costo-efticacia;

2. preoccupazioni macroeconomiche su produtti-
vitd interna e competitivitd internazionale;

3. problemi di bilancio da parte dei governi e
conseguente riluttanza ad ag’rontare i problemi
ambientali esistenti con un semplice aumento del-
le spese per il monitoraggio e il controllo degli
approcci gia in vigore; « ‘
4. esistenza di problemi ambientali "nuovi", mai -
affrontati dalle politiche precedenti (e, di conse- "
guenza, mancanza di sostenitori dell'approccio
"SlatUS quo"); ‘ . Co
5. realtd politiche in evoluzione ‘e in generale pit
propense a risolvere varie problematiche sociali -
tramite un approccio di mercato; :
6. separazione dei mezzi dai fini (criterio costo-ef-
ficacia), evitando questioni di efficienza in grado
di sollevare controversi dibattiti sul rapporto costi-
benefici; :

7. assenza di perdenti "concentrati" che siano po-
liticamente molto attivi; . ' f
8. potenziale capacita delle politiche di mercato,
rispetto alle alternative disponibili, di migliorare la
qualita ambjentale proteggendo al contempo i
profitti dell'industria privata.

Queste ed altre ipotesi devono essere esaminate
con metodi di analisi rigorosi, fra cui anche (ma
non solo) approcci statistici.

La teoria della scelta degli strumenti pud essere
integrata con un'analisi delle istituzioni emergenti
in materia di problemi ambientali, in particolare a
carattere regionale o fnondiale. La natura di tali
istituzioni e dei loro partecipanti limita infatti la
gamma degli strumenti disponibili. Nel caso delle
normative statunitensi sulle piogge acide, il mer-



cato dei permessi negoziabili & parte integrante di
un pacchetto destinato a ridurre di 10 milioni di
tonnellate le emissioni di ossido di zolfo. Al con-
trario, nel caso del Protocollo di Montreal (desti-
nato alla protezione dello strato di ozono) ai vari
Paesi € stata concessa ampia discrezionalitid nella
scelta degli strumenti da utilizzare per la sua at-
tuazione pratica. Una delle piu importanti sfide a
cui & necessario far fronte consiste nell'identificare
le istituzioni politicamente in grado di affrontare i
problemi mondiali e regionali e nel descrivere il
modo in cui esse potrebbero influire sulla scelta
degli strumenti disponibili.

5.
Implicazioni di politica pubblica

Gli anni novanta potrebbero essere ricordati come
un decennio di grande attivitd per gli economisti
ambientali. Uno dei principali fattori in grado di
.alimentare la richiesta di ulteriori servizi sard pro-
babilmente la continua sperimentazione di vari
approcci di mercato alla protezione ambientale.
Sebbene gli economisti abbiano fornito alcune uti-
li indicazioni sull'uso dei permessi negoziabili e
delle tasse sull'inquinamento nella gestione am-
bientale, & tempo di passare ad una definizione
pil realistica dei problemi da risolvere. E il modo
migliore per raggiungere questo obiettivo & con-
sentire che la teoria venga guidata dall'esperienza.
Teoria e sperimentazione possono risultare utili
nell'indiviézlazione e nella valutazione degli stru-
menti di mercato. Ad esempio, il programma di
permessi negoziabili adottato con i recenti emen-
damenti al Clean Air Act non sarebbe probabil-
mente mai stato preso in considerazione se eco-
nomisti ed altri studiosi non avessero sviluppato e
messo a punto tale idea nel decennio precedente.
Rimane di conseguenza necessario che gli econo-
misti sviluppino e mettano a punto nuovi stru-
menti che potrebbero rivelarsi utili ai responsabili
politici del futuro. Questa ricerca di nuovi stru-
menti deve riconoscere che i meccanismi di volta
in volta pit adeguati variano in base alle risorse e
alle capacitd delle istituzioni responsabili della lo-
ro applicazione. Gran parte del lavoro svolto in
materia di mercati e tasse sulle emissioni presup-
pone l'esistenza di un ente di controllo ambientale
ragionevolmente sofisticato, in grado di ammini-
strare i programmi di incentivazione. Tale assunto
pud essere realistico per molte nazioni industria-
lizzate, ma rappresenta probabilmente un'eccezio-
ne nei Paesi in via di sviluppo. La definizione di
strumenti di incentivazione che richiedano minori
capacitd gestionali e risorse attuative pill ridotte

potrebbero facilitarne l'applicazione su pit vasta
scala e in modo qualitativamente migliore.

Gli indirizzi di ricerca pit opportuni sono quelli
che collegano teoria e verifiche empiriche. Anche
la teorizzazione deve essere resa piu pertinente
articolando attentamente i vincoli politici al pro-
getto istituzionale e facilitando lo sviluppo di raf-
fronti istituzionali piu realistici. Tali raffronti do-
vrebbero sfruttare gli elementi gia noti, facendo
contemporaneamente attenzione a riconoscere i
limiti delle nostre conoscenze.

Gli sviluppi di ricerca dell'economia ambientale
possono contribuire alla ricerca di una politica
pubblica migliore. Va tuttavia riconosciuto che la
maggior parte di cio che gid & noto in tema di ap-
procci di mercato all'ambiente deve ancora essere
assimilato dai responsabili politici; ed & improba-
bile che questa assimilazione avvenga se gli eco-
nomisti non acquisteranno maggiore consapevo-
lezza del processo di politica ambientale, dato
che tale consapevolezza & requisito indispensabile
allo svolgimento di ricerche piu pertinenti.
Attualmente, pero, la struttura di incentivazione
che sta di fronte alla maggioranza degli economi-
sti accademici agisce in senso contrario a queste.
preoccupazioni: € un vero peccato, perché l'eco-
nomia dell'ambiente potrebbe davvero cambiare il
mondo in cui viviamo.

Note

(1) Naturalmente, l'uso di particolari criteri di misura
come obiettivi o vincoli crea delle differenze. Ad esem-
pio, supponiamo che la fattibilita politica di progetti di-
versi possa essere valutata in termini di probabilita di
realizzazione; a quel punto, una politica che massi-
mizzi l'efficienza economica e sia soggetia ad una de-
terminata probabilita di realizzazione, risulta in gene-
rale diversa da una politica che massimizzi uvia com-
binazione di efficienza economica e fattibilita politica.
In condizioni particolari, tuttavia, con specifiche ca-
ratteristiche delle funzioni di comportamento é possibi-
le dimostrare che i due problemi sono equivalenti.

(2) Diversi strumenti ritenuti importanti dai responsa-
bili politici non rientrano completamente in queste due
categorie: ne sono un esempio le tecniche di monito-
raggio e controllo, l'uso dei tribunali, e l'uso delle infor-
mazions. , :

(3) Per un'indagine sulle cause di tale accresciuto inte-
resse, si veda: Habn e Stavins [1991].

(4) Ad esempio, nell'ambito del processo di riautorizza-
zione del Clean Water Act, l'Agenzia per la Protezione
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dell'/Ambiente (EPA) statunitense ba tenuto udienze pub-
bliche al fine di "cercare nuovi metodi per l'applicazione
dei meccanismi di incentivazione economica alla prote-
zione della qualita delle acque” (si veda Cooney, 1991).

(5) L'interesse, alquanto improvviso, degli "economisti
tradizionali” per le questioni ambientali, causato dalla
preoccupazione per i mutamenti climatici del pianeta,
si é manifestato quasi esclusivamente sotto forma di in-
dagini riguardanti la tassa sull'ossido di carbonio o al-
tri schemi fiscali. Gli "economisti ambientali” si sono
invece occupati anche dei sistemi di permessi negozia-
bili. Nessuno dei due gruppt di analisti é andato co-
munque oltre la normale serie di strumenti
impositivi/autorizzativi.

(6) Se le societa di pubblico servizio sottoposte a regola-
mentazione non potranno beneficiare di una parte dei
vantaggi derivanti dallo scambio, saranno poco o per
nulla incentivate a parteciparvi.

(7) Le "politiche robuste” muovono il sistema in esame
nella direzione desiderata indipendentemente dalle in-
certezze attuali. Ad esempio, l'effetto del riscaldamento
globale indotto dall'effetto serra sulle precipitazioni re-

gionali é associato a tiotevoli incentezze: alcuni modelli -

indicano che la portata del fiume Colorado aumentera,
altri prevedono invece una diminuzione netta del suo
Slusso annuo. Una politica robusta sull'effetto serra sa-
rebbe quindi costituita da un meecanismo (ad esempio
norme che prevedano trasferimenti volontari di acqua
o l'eliminazione dei sussidi idrici in base agli orienta-
menti del mercato) che renda l'economia agricola (cioé
la scelta delle varieta colturali) piu sensibile ad even-
tuali variazioni della disponibilita idrica attraverso il
meccanismo dei prezzi.

(8) Ad esempio, le aste previste dalla sezione del Clean
Air Act relativa alle piogge acide si basano in parte sul-
l'idea di una vendita all'asta a profitto zero avanzata
da Habn e Noll [1982]. Se queste aste verranno effetti-
vamente organizzate, i loro risultati potranno essere
raffrontati a quelli degli esperimenti di laboratorio
[Franciosi, Isaac, Pingry e Reynolds 1990).

(9) Legge 101-549 del 15 novembre 1990, Clean Air
Act, Sez. 403f pag. 202, 104 STAT 2591, 42 USC 7651b.

(10) In determinate circostanze si rende quindi neces-
sario prendere in considerazione le politiche migliori
Jfra quelle non selezionate in prima battuta, che con-
sentono specifiche forme di compensazione per gli
"esclusi” dai benefici sociali grazie all'uso di strumenti
economicamente efficienti [Burtraw e Portney, 1991].
Cio é presumibilmente avvenuto nel caso del program-
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ma di permessi negoziabili per il controllo delle piogge

. acide, introdotto nel 1990 con gli emendamenti al

Clean Air Act: con una legge separata é stato infatti
creato un programma destinato ad offrire formazione
professionale e altre forme di compensazione at lavora-
tort licenziati a causa della nuova legge, con un costo
previsto di 50 milioni di dollari l'anno per un periodo
di cinque anni. Come riportato sopra, si prevede che lo
stesso programma di permessi negoziabili consentird ri-
sparmi per 1 miliardo di dollari l'anno (si veda
Schnetder, 1990).
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