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RIASSUNTO

1.1 1legami tra ambiente e competitivita

I cambiamenti climatici rappresentano una realta che sta ponendo
interrogativi importanti sul futuro e sulle condizioni di sviluppo del Pianeta.

Per quanto sul processo in atto incidono diverse variabili, sembra innegabile
il ruolo predominante svolto dall'uomo. Al proposito, le comunita
scientifiche sono ormai concordi nel ricondurre i mutamenti climatici
sostanzialmente alle attivita di natura antropica. I dati presentati dall’ultimo
documento stilato dall’Intergovernmental Panel of Climate Change (IPCC)! e dal
controverso Rapporto Stern? del dicembre 2006 mostrano chiaramente
quanto si sta verificando: le concentrazioni di anidride carbonica in
atmosfera hanno raggiunto le 380 parti per milione (ppm), il valore piu alto
mai registrato a partire dall’epoca pre-industriale. In particolare, il primo
gruppo di lavoro dell'IPCC (WGI)3, con il rapporto presentato a Parigi nel
febbraio 2007, ha attribuito, in via probabilistica, la responsabilita del
cambiamento climatico per il 90 per cento alle attivita umane, ed ha lanciato
un monito importante: se superiore ai 2°C, l'incremento medio della
temperatura del DPianeta potrebbe avere conseguenze devastanti
sull’ecosistema e sulle economie mondiali.

E anche sulla spinta delle indicazioni e degli scenari prospettati dal mondo
scientifico che si e reso ancor pilt necessario apportare interventi correttivi al
quadro regolatorio in materia. Il ruolo della regolazione ambientale, come
strumento per orientare le scelte dei diversi operatori, si e fatto chiaro ed
ancor piu forte rispetto al passato.

Accanto alle esigenze ambientali e al compito automaticamente attribuito alle
autorita competenti, si € aperta una nuova questione: 'impatto delle nuove
regole sul quadro competitivo europeo ed internazionale.

Ambiente e competitivita sono legati, infatti, da rapporti decisamente
complessi. La protezione ambientale, per quanto indispensabile, almeno nel
breve termine, e fonte di un costo aggiuntivo per le imprese, le quali
generalmente “non hanno alcun interesse soggettivo alla diversita

1 Organo inserito all’interno della Nazioni Unite con il compito di raccogliere i risultati delle
ricerche condotte da gruppi specializzati in tutto il mondo.

2 Stern N., (2006), Stern Review on the Economics of Climate Change, disponibile all'indirizzo
internet http:/ /www.hm-
treasury.gov.uk/independent_reviews/stern_review_economics_climate_change/sternrevie
w_index.cfm.

3 IPCC (2007), Working Group I Report "The Physical Science Basis", disponibile all'indirizzo
web http:/ /www.ipcc.ch/ipccreports/ar4-wgl.htm.
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dell’ambiente; di contro hanno linteresse economico al costo
dell’ambiente” 4.

Con l'introduzione dei vincoli ambientali, 'impresa e chiamata, infatti, a
realizzare interventi importanti per la riduzione delle emissioni climalteranti,
ai quali e associato un costo di realizzazione il piu delle volte non
trascurabile. In altre parole, spesso la tutela ambientale richiede alle imprese
una gran quantita di risorse, non sempre facilmente reperibili sul mercato del
credito, soprattutto dalle realta produttive di piccola/media dimensione. Se
ne deduce che i maggiori costi indotti da una regolazione ambientale che va
facendosi sempre pit severa potrebbero essere causa di una variazione del
quadro competitivo. Piu specificatamente, le politiche ambientali, soprattutto
se non configurate correttamente, potrebbero decretare vincitori e vinti
all'interno del mondo produttivo. Cido assume un significato del tutto
particolare in un’epoca come quella attuale, in cui la globalizzazione
economica, finanziaria e culturale appare sempre piu forte.

I vincoli in materia ambientale non vanno letti, pero, solo in chiave negativa
in quanto aprono alle realta produttive un nuovo quadro di opportunita che
sarebbe rimasto altrimenti inesplorato e che potrebbe, almeno nel lungo
periodo, generare benefici estremamente importanti. Si pensi, ad esempio,
alle possibilita legate allo sviluppo dei mercati per le tecnologie verdi, gia
colte da paesi come la Germania ed il Giappone, o ai guadagni conseguibili
attraverso interventi di efficientamento energetico dei sistemi produttivi.

In sostanza, la nuova disciplina ambientale ha disegnato un quadro di
riferimento fatto di vincoli e di opportunita di cui e necessario le autorita di
ogni singolo paese ed il mondo produttivo abbiano piena consapevolezza
rispetto alle scelte che andranno a compiere tanto nel breve, quanto nel
medio e lungo termine.

Se cosi non fosse la regolazione ambientale si risolverebbe, all’atto pratico, in
uno spostamento obbligato di risorse verso attivita meno profittevoli, con
effetti facilmente intuibili sulla posizione competitiva dei diversi sistemi
produttivi. Questo, in particolare, ¢ il rischio che grava sui Paesi che hanno
aderito al Protocollo di Kyoto, il pitt importante accordo, datato 1997, mai
raggiunto per la riduzione delle concentrazioni di gas serra in atmosfera, e,
pitu nel dettaglio, sull'Unione Europea (UE), che ha scelto di adottare un
sistema di permessi di emissione come strumento principale per il
perseguimento degli obiettivi di Kyoto.

Ancor piu rilevante & rapportare il tema allo scenario italiano posto che il
nostro Paese molto difficilmente riuscira a rispettare gli impegni assunti

4 Ficco P. (2005), Il rapporto tra ambiente e competitivita: l'impatto sulle attivita delle imprese, in
«Amministrazione in cammino», rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto
dell’economia e di scienza dell’'amministrazione a cura del Centro di ricerca sulle
amministrazioni pubbliche “Vittorio Bachelet”.
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attraverso la firma del Trattato di Kyoto e dell’accordo di Burden Sharing: allo
stato attuale, dovrebbe realizzare interventi in grado di ridurre le emissioni
inquinanti di circa il 19 per cento (6,5 da obiettivo piu circa il 13,5 come
aumento registrato negli ultimi anni) entro il 2012 e rispetto ai valori del
1990.

Alla luce del percorso intrapreso dall’'Unione e della situazione in cui versa il
nostro Paese, a distanza di appena tre anni dalla sua entrata in funzione,
sarebbe opportuno iniziare a stilare un bilancio dei risultati ottenuti dal
sistema europeo di Emissions Trading (ET) rispetto ai suoi obiettivi principali
(protezione dell’ambiente) e secondari (crescita sostenibile). Ricostruire lo
stato complessivo della questione e necessario perché si possa comprendere
se e quali passi in avanti sono stati compiuti, ed individuare cosi gli sforzi
ancora da sostenere.

1.2 11 quadro di riferimento

Sono due i momenti che rilevano nella determinazione della dimensione dei
costi e dei benefici generati dalla normativa sui cambiamenti climatici: la
scelta dello strumento di politica ambientale e la sua implementazione.

In merito al primo aspetto, la letteratura economica ha messo a disposizione
diversi alternative, dalle tasse e standard ambientali ai permessi di
emissione, ognuna con caratteristiche e specificita diverse.

Al momento, pero, sembra siano i permessi di emissione ad aver ricevuto
un’attenzione particolare, soprattutto sul fronte europeo, sebbene non
costituiscano lo strumento di policy internazionale percentualmente
preponderante.

I percorso che ha condotto 'UE a adottare uno strumento come i permessi di
emissione ha avuto inizio gia prima del 1997, con l'emanazione della
Direttiva 96/91/CE  sulla  prevenzione e riduzione integrate
dell’inquinamento, ma e solo con il Trattato di Kyoto che le politiche europee
in materia sono state definite in modo pitt puntuale ed hanno cominciato ad
assumere contorni pit definiti.

A Kyoto, ci si & impegnati a ridurre le emissioni di CO> equivalente> su scala
mondiale di almeno il 5 per cento entro il 2012 e rispetto ai valori del 1990.
Tale impegno e stato poi distribuito tra i paesi sottoscrittori; all’Europa nel
suo complesso é stata destinata una percentuale di riduzione pari all’8 per
cento, da ripartire tra i diversi Paesi membri. Attraverso I'accordo di Burden
Sharing, raggiunto in Lussemburgo nel 1998, I'ltalia ha accettato cosi un
obiettivo di riduzione pari al 6,5 per cento.

5 L’indicatore CO; equivalente misura in termini di biossido di carbonio, i gas serra presenti
in atmosfera.
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Il traguardo europeo e nazionale si e presentato da subito particolarmente
virtuoso, ma non impossibile. Di fronte alla partecipazione degli Stati Uniti,
infatti, e agli effetti di network che ne sarebbero seguiti (si pensi alla
condivisione delle tecnologie e delle risultanze delle attivita di ricerca e
sviluppo) sembrava comunque alla portata del'UE. Con I'avvento
dell’amministrazione Bush, il quadro muto drasticamente: gli Stati Uniti
fecero un passo indietro rispetto agli impegni presi. Tuttavia, davanti alla
scelta statunitense, I'obiettivo europeo e stato mantenuto all’8 per cento e
quello italiano al 6,5 per cento.

A traguardo individuato, I'Europa doveva decidere con quali modalita e
attraverso quali strumenti agire. Le strade a sua disposizione erano
innumerevoli. Il Protocollo di Kyoto aveva stabilito, infatti, che i paesi
aderenti potevano far fronte ai propri impegni per mezzo di interventi o
iniziative operate a livello nazionale o attraverso il ricorso ai cosiddetti
“meccanismi flessibili”, ossia il commercio dei permessi di emissione
(Emissions Trading - ET), il meccanismo di sviluppo pulito (Clean Development
Mechanism- CDM) e 'attuazione congiunta (Joint Implementation - JM); aveva
previsto inoltre la possibilita di ricorrere ai cosiddetti “serbatoi di anidride
carbonica” (i sinks), come i territori forestali o le coltivazioni agricole.

L’UE ha scelto di ricorrere principalmente allo strumento dei permessi di
emissione®. Nel 2003 e stata emanata cosi la Direttiva 2003/87/CE che ha
istituito un sistema per lo scambio dei titoli ad inquinare, entrato
ufficialmente in vigore il 1° gennaio 2005.

La tabella 1 mostra i risultati conseguiti dal nostro Paese e dall’'UE-15
durante il suo primo anno di applicazione’. 1 dati riportati appaiono
decisamente lontani dagli obiettivi di riduzione individuati dal Protocollo e,
sulla base delle proiezioni piu recenti, il trend del 2005 sembra essere stato
confermato anche per 1’anno 20068.

Pit nel dettaglio, per [Iltalia, le emissioni al 2005 sono aumentate
globalmente di ben il 14 per cento rispetto al 1990, di cui il 19 per cento da
ricondurre al solo comparto energetico. A conti fatti il carico effettivo di
riduzione per il Paese ammonta a circa il 19 per cento, obiettivo
realisticamente non perseguibile entro il 2012; I'ltalia sta accumulando un
debito ambientale preoccupante. Sullo scenario europeo ¢ solo la Spagna ad
aver avuto performance peggiori con un aumento delle emissioni nocive pari
al 52,3 per cento contro un obiettivo di incremento massimo del 15 per cento.
Anche Danimarca, Austria e Portogallo hanno raggiunto risultati modesti. Al

6 ] sistema europeo dei permessi di emissione interessa circa il 50 per cento delle emissioni
complessivamente generate in Europa.

" Si anticipa che il sistema di ET ha individuato vincoli di riduzione solo per i comparti
energy-intensive; il settore dei trasporti non risulta, al momento, contemplato dallo schema.

8 1 dati riportati sono stati diffusi recentemente dall’Agenzia Europea per I’Ambiente e
riguardano le emissioni effettive per I'anno 2005, ottenute dai Registri nazionali delle quote.
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contrario altri paesi, come la Germania ed il Regno Unito, registravano gia
nel 2005 una diminuzione dei gas serra pari rispettivamente al 18,7 e al 15,7
per cento, a fronte di un obiettivo di riduzione del 21 e al 12,5 per cento.
Tuttavia, 'UE-15 ha conosciuto un incremento delle emissioni pari a ben il 4
per cento.

Tab. 1: le emissioni in Italia, anni 1990 - 2005

Emissioni di CO2 1990 - 2005
1990 2005 Var. 1990-2005

Mt | % |Mt| % %
Industrie energetiche 134 |31% | 160 |32% 19%

Industrie manifatturiere e costruzioni 89 [21%| 89 [18% 0%
Trasporti 101 |23% (127 (26% 26%
Altri settori 77 |18% | 93 [19% 21%
Altro 1 (0% ]| 1 |0% 20%
Emissioni evaporate da carburante 3 1% | 2 [ 0% -30%
Da processi energetici 405 |93% | 472 |96% 17%
Totale Italia 434 [100%] 493 [100% 14%
UE - 15 3.357 3.482 4%

Fonte: Agenzia Europea dell’Ambiente (2007), Technical report No 7.

Sembrerebbe cosi che tra i diversi interventi posti in essere dall’'UE, anche il
sistema europeo di ET non stia funzionando correttamente; le attivita di
implementazione, di monitoraggio e di controllo sono risultate complesse,
costose e poco efficaci.

Cio significa che il sistema di ET disegnato dall’'Unione si sta rivelando fonte
di costi aggiuntivi per i governi, i sistemi produttivi nazionali e l'intero
tessuto produttivo europeo con conseguenze facilmente intuibili sotto il
profilo competitivo.

A fronte di cio, € apparso di estremo interesse in questa sede tentare di
comprendere con quali modalita il principale strumento scelto dall’Europa
per la lotta ai cambiamenti climatici, i permessi di emissione, sara in grado di
perseguire i suoi obiettivi sia ambientali, sia economici.

-10 -
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1.3 Obiettivi, struttura e risultanze del lavoro

N N

Alla luce dei problemi a cui si & accennato, il presente lavoro e stato
concepito nella prospettiva di far emergere 1'entita e la dimensione dei costi e
dei benefici che il sistema europeo dei permessi di emissione ¢ in grado di
generare.

L’obiettivo e quello di verificare, facendo riferimento sia alla letteratura
economica sia alle modalita con le quali il sistema & stato implementato, se,
rispetto agli obiettivi fissati dal Protocollo di Kyoto, la scelta europea di far
ricorso principalmente allo strumento dei titoli ad inquinare sia stata
ragionevole sotto il profilo sia economico, sia ambientale; questo per
comprendere, in ultimo, se gli eventuali costi netti del sistema europeo di ET
potranno assumere dimensioni tali da compromettere la competitivita, cosi
come lamentano i diversi settori produttivi, europei e nazionali, oggetto
diretto od indiretto della disciplina.

L’analisi e stata condotta senza far ricorso a strumenti quantitativi. Le ragioni
alla base di una scelta simile sono da ricercare tanto nell’incapacita dei
suddetti di cogliere alcuni aspetti del mondo reale, quanto di proporre
soluzioni concrete ai problemi oggetto di trattazione. L’aver eseguito
un’analisi sostanzialmente qualitativa ha consentito, infatti, di valutare e di
affrontare alcune problematiche in maniera forse piu concreta. Con questo
non si intende rinnegare il ruolo indispensabile degli strumenti quantitativi,
ma semplicemente fornire un’altra chiave di lettura al problema.

Il lavoro e stato organizzato nel modo seguente. Con il capitolo 1 si & voluto
indagare, dopo aver definito cosa si intende con il termine competitivita, le
modalita con cui il quadro regolatorio in tema ambientale puo incidere sulla
posizione competitiva di una certa industria. Questo passo e stato essenziale
per mettere in luce i complicati legami alla base del binomio regolazione
ambientale-competitivita. I rapporti che ne derivano sono apparsi molto
complessi. Nel dettaglio, ponendoci nell’ottica di una generica industria
europea, la regolazione ambientale ha ripercussioni sulle dinamiche
concorrenziali tra 'UE ed il Resto del Mondo e tra gli stessi Stati europei,
sotto il profilo macro e microeconomico.

Rispetto al quadro macroeconomico sono sostanzialmente tre gli effetti di
maggior rilievo:

» la variazione dei flussi di commercio internazionale (nella stessa UE e
tra questa ed il Resto del Mondo);

> la delocalizzazione produttiva delle imprese altamente inquinanti
verso gli stati a regolazione ambientale meno severa;

> la possibile riduzione dell’occupazione, dei salari reali e del reddito
del paese.

Con riguardo all’aspetto microeconomico ne rilevano nuovamente tre:
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> la riduzione dei volumi di produzione delle imprese oggetto della
normativa nel breve periodo o I'eventuale chiusura degli impianti nel
lungo termine;

> un aumento degli investimenti environmentally-friendly che, nel breve,
potrebbe incidere in modo significativo sui margini di profitto e/o sui
prezzi di vendita;

> la sottrazione di risorse alle attivita caratteristiche nella prospettiva di
eludere la normativa in materia.

E proprio la portata assunta complessivamente da questi effetti a
determinare le modalita con cui la normativa ambientale incide sulla
competitivita.

Al riguardo, dall’analisi della letteratura economica sono emerse le posizioni
pitl disparate. E stato possibile individuare ad ogni modo tre principali filoni
di pensiero. Il primo sostiene la regolazione ambientale come mezzo per
indurre I'impresa ad innovare e ad investire in tecnologie superiori dal punto
di vista ambientale. L'impresa sarebbe portata cosi a ridurre le emissioni
inquinanti, a migliorare la produttivita e a rafforzare la propria posizione
rispetto ai concorrenti (ipotesi di Porter); in sostanza, la regolazione
ambientale impatterebbe positivamente sulla competitivita. I secondo
dichiara che, al contrario, la regolazione ambientale non puo che
danneggiare la posizione competitiva di un’impresa o di un’industria in
quanto comporta necessariamente dei costi aggiuntivi, indipendentemente
dal fatto che questi ultimi possano essere successivamente recuperati. Infine,
il terzo filone ritiene la normativa di interesse sostanzialmente priva di effetti
sotto il profilo della competitivita.

In realta, le posizioni individuate non appaiono in antitesi se si introducono
due variabili specifiche: il traguardo ambientale che si intende raggiungere e
I'orizzonte temporale di riferimento. Di fronte ad un quadro regolatorio
adeguato e a risorse abbondanti, la fissazione di un obiettivo ambientale
elevato per il lungo termine indurra sicuramente I'impresa ad innovare; in
un arco temporale pitt ampio i ritorni degli investimenti divengono piu
visibili e gli obiettivi di riduzione, per quanto di alto profilo, si rendono piu
facilmente perseguibili. Se si pongono, invece, traguardi virtuosi di breve
termine, ¢ evidente che 1'innovazione non potra correre in aiuto; politiche
ambientali ambiziose e di breve periodo non pagano sotto il profilo della
crescita e della competitivita.

Considerato che il Trattato di Kyoto, la Direttiva 2003/87/CE o anche
I'accordo europeo del 20 raggiunto nel marzo 2007 hanno fissato obiettivi
piuttosto virtuosi per un orizzonte temporale che potremmo definire di
brevissimo termine, & facilmente intuibile la dimensione dei costi di
adeguamento che le imprese dovranno sopportare e la probabile
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impossibilita per I'innovazione di esplicare i suoi benefici tanto economici,
quanto ambientali.

Tenendo in considerazione questi aspetti, due momenti rilevano nel
determinare le modalita con cui una politica ambientale potra incidere sulla
competitivita: la scelta dello strumento d’azione e la sua implementazione.

In merito al primo punto, con il capitolo 2 si & proposta un’analisi economica
comparata di tre dei principali strumenti di regolazione ambientale:
comando e controllo, tasse ambientali e permessi di emissione. L’obiettivo &
stato quello di comprendere se, sotto il profilo teorico, la scelta europea di
adottare un sistema di permessi di emissione, come strumento principale per
raggiungere gli obiettivi di Kyoto, sia stata sensata. Nel condurre questo tipo
di analisi si e fatto riferimento, seguendo sostanzialmente, con le dovute
cautele e precisazioni, l'approccio proposto dalla teoria economica
dominante, a tre parametri specifici:

> efficacia, ossia la capacita dello strumento di perseguire un certo
obiettivo;

> efficienza, vale a dire la capacita dello strumento di raggiungere un
determinato obiettivo al minor costo possibile;

> equita, ossia la modalita con cui lo strumento distribuisce i costi
ambientali sulla collettivita.

E emerso che, sotto il profilo teorico, sono proprio i permessi di emissione a
soddisfare almeno i primi due requisiti. Evocando il bargaining a la Coase, lo
scambio dei titoli ad inquinare, sotto specifiche e ben note condizioni,
consente di raggiungere 1'allocazione ottima delle risorse. In altri termini, in
relazione ai segnali di prezzo inviati dal mercato ambientale, I'impresa sara
condotta ad operare nello stesso, alternativamente come acquirente o come
venditore, raggiungendo una posizione che la teoria economica definisce
efficiente. In realta, ricordando che il concetto di efficienza paretiana mal si
presta ad interpretare il mondo reale, appare poco probabile che i titoli ad
inquinare condurranno agli esiti prospettati dalla teoria economica: questo e,
in effetti, quanto sta accadendo sul campo rispetto all’esperienza europea. In
aggiunta, lo strumento in questione, di per sé, non rispetta il principio
dell’equita salvo che non si proceda ad un’assegnazione dei permessi a titolo
oneroso e gli introiti ottenuti siano redistribuiti e destinati alla riduzione di
tasse distorsive come quelle sul lavoro o sul capitale ad esempio, o, in
alternativa, si cerchi di favorire, nel caso di assegnazione a titolo gratuito,
quei settori che producono beni o servizi essenziali per lo svolgimento di
altre attivita produttive, come il termoelettrico ad esempio.

N

Il passo successivo e stato quello di analizzare il sistema europeo di ET
rispetto al momento dell'implementazione, con riguardo all’aspetto sia
ambientale, sia economico. Dal capitolo 3 & emerso con assoluta chiarezza
come molti paesi in Europa, tra cui l'Italia, sono ancora ben distanti dal
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perseguire gli obiettivi ipotizzati dal Trattato di Kyoto; sembrerebbe quindi
che il sistema europeo di ET non abbia contribuito in modo significativo alla
riduzione dei gas serra in atmosfera, ossia che non abbia funzionato
correttamente. Alla luce di cio, in questa parte del lavoro, attraverso la
descrizione in chiave critica dei principali interventi normativi e delle
iniziative realizzate in Europa e, soprattutto, in Italia, sono emerse le
motivazioni che hanno condotto a simili risultati. Nel dettaglio, queste sono
state ricercate sia rispetto alle scelte operate in sede europea, che alle azioni
intraprese sul fronte nazionale.

Con riferimento al piano europeo, sono stati individuati 4 principali motivi
di distorsione:

> l’aver mantenuto obiettivi di riduzione troppo virtuosi di fronte alla
mancata adesione degli Stati Uniti al Protocollo di Kyoto;

» un sistema di regole imperfetto ed incompleto;

> laver concesso ai singoli Stati membri la possibilita di stabilire in
modo autonomo un cap di riduzione;

»> come conseguenza del punto precedente, i comportamenti
opportunistici assunti dai Paesi membri e la sostanziale incapacita
degli stessi di redigere Piani Nazionali di Allocazione (PNA)
commisurati alle reali possibilita di intervento, risultato delle
asimmetrie informative e dei comportamenti di free riding.

Rispetto al contesto nazionale, esistono evidentemente cause pitt specifiche,
legate alle esigenze e alla situazione di partenza del nostro Paese. Dall’analisi
condotta sono state individuate 5 motivazioni a spiegare la situazione
italiana:

> l'atteggiamento ostile e miope delle autorita governative, mosse dalla
volonta di proteggere la competitivita del tessuto produttivo
nazionale, e del mondo imprenditoriale, guidato dal timore di vedere
compromessi profitti e quote di mercato;

» l'assenza di un quadro di riferimento unitario in materia energetico-
ambientale o di una posizione strategica chiara, coerente e,
soprattutto, condivisa sul tema;

» l'incapacita di favorire la nascita e la diffusione di un mercato per le
tecnologie verdi;

> la debole posizione contrattuale dell’Italia nel contesto europeo;
> PNA troppo generosi e non adeguati agli obiettivi di Kyoto.

Tra i fattori indicati, rilevano in particolare i comportamenti opportunistici
assunti dai governi e dalle imprese, che, per motivazioni sostanzialmente
convergenti, hanno relegato ad obiettivo di secondo piano la tutela
dell’ambiente. Per quanto un atteggiamento del genere possa apparire
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comprensibile, ad una lettura piu attenta della questione non sembra, pero,
condivisibile perché, a tratti, contraddittorio e dettato da convincimenti
spesso privi di fondamento. Non si & compreso che il costo netto di un
eventuale e quanto mai annunciato mancato perseguimento dei traguardi di
Kyoto potrebbe avere, in ultimo, dimensioni ben maggiori rispetto ai costi di
adeguamento. Si pensi alle sanzioni applicate qualora gli obiettivi di
riduzione individuati vengano disattesi o all’aumento della spesa per la

salute come conseguenza di un ambiente pitt inquinato.

Questo passo e stato essenziale rispetto alle finalita del lavoro: sono proprio
le difficolta incontrate in sede di implementazione (seppur parziale,
considerato che il sistema € ancora in corso di definizione e addirittura in
fase di revisione) ad essere fonte diretta di costi aggiuntivi per i sistemi
produttivi europei.

Dopo aver accertato questi aspetti, attraverso il capitolo 4 sono state
individuate pitt nel dettaglio le componenti di costo ed i benefici originati dal
sistema europeo di ET e le variabili che contribuiscono ad accrescerne o a
ridurne il peso. L’obiettivo & stato quello di fornire un’idea dell’entita delle
problematiche a cui i sistemi produttivi europei e nazionali dovranno dare
risposta.

Con riguardo ai costi, sono stati distinti in due tipologie, diretti ed indiretti, e
per ciascuna individuate le grandezze che ne influenzano la portata. I diretti
si riferiscono a quelli che un generico settore deve sostenere a causa di
politiche ambientali ad esso direttamente destinate, mentre gli indiretti si
configurano come quegli oneri che una certa impresa o industria deve
sopportare per effetto della normativa ambientale a carico di altri comparti
da cui dipende, che si traducono sostanzialmente in variazioni dei prezzi di
vendita®.

Con riferimento ai costi diretti, rispetto ad un certo obiettivo di riduzione dei
gas serra, il loro ammontare dipende fortemente dai prezzi delle tecnologie
disponibili e, soprattutto, dalle quotazioni dei titoli ad inquinare. Con
riguardo a queste ultime, si & visto che le variabili che ne hanno influenzato
I"'andamento sono diverse. In particolare, ¢’ da ricordare:

> ivincoli di riduzione a carico di ciascuna realta produttiva;

> la possibilita di far ricorso ai meccanismi flessibili previsti dal
Protocollo di Kyoto, il cui limite & stabilito dai PNA di ciascuno stato;

> 1iprezzirelativi dei combustibili impiegati nel processo produttivo;

> le condizioni climatiche, che segnano l'oscillazione dei prezzi dei
combustibili fossili e non convenzionali;

> le caratteristiche del quadro regolatorio esistente;

? Fenomeno noto pass-throught dei costi ambientali sui prezzi di vendita.
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> lincertezza politica legata al futuro del Trattato di Kyoto e della
Direttiva 2003/87/CE dopo il 2012 che si riflette chiaramente in modo
negativo sulle scelte di investimento delle imprese.

Dall’analisi sui dati storici, € emerso che il prezzo dei permessi ad inquinare
ha avuto un andamento estremamente altalenante, soprattutto nell’ultimo
anno e mezzo: il prezzo spot al dicembre 2007 e passato dai circa 25 euro del
2005 a valori inferiori all’euro. Questa e l'ulteriore grande conferma della
sovrabbondanza di quote distribuite dai PNA e, di riflesso, dei
comportamenti opportunistici assunti dagli Stati membri: una liquidita in
eccesso sul mercato ambientale non poteva che determinare un crollo delle
quotazioni dei titoli ad inquinare.

Se il prezzo si fosse stabilizzato ad una simile soglia il meccanismo di ET
avrebbe perso completamente la sua ragione di essere. Al momento, pero, il
rischio sembrerebbe arginato dalle previsioni per il futuro; i prezzi future dei
permessi al dicembre 2008 sono di poco superiori ai 20 euro per tonnellata di
carbonio. Ci si attende quindi che la domanda dei titoli sara ad ogni modo in
grado di assorbire questa liquidita aggiuntiva.

I costi indiretti sono, come gia ricordato, il risultato del trasferimento sui
prezzi di vendita degli extra-costi ambientali originati dalle imposizioni a
carico di altri comparti da cui una certa industria dipende. Se una simile
pratica rappresenta uno dei mezzi con cui le imprese possono gestire i costi
originati dalla normativa ambientale, assume una certa importanza con
riguardo al settore termoelettrico. Quest'ultimo non e esposto, infatti, alla
concorrenza internazionale ed ha una domanda sostanzialmente anelastica;
cio significa che potra trasferire sui prezzi di vendita gran parte degli oneri
ambientali a suo carico. Evidentemente un’operazione simile genera
ripercussioni importanti sotto il profilo della competitivita: 'aumento della
bolletta energetica pone problemi strategici di tutto rilievo, soprattutto per le
imprese energy-intensive. E stata la stessa Autorita per I'Energia Elettrica ed il
Gas (AEEG) ad aver mostrato come i prezzi dell’energia elettrica potrebbero
assumere dimensioni preoccupanti per effetto della normativa in materia di
gas serra e ad aver invitato le autorita competenti a tenere il fenomeno sotto
stretto controllo.

Sono quindi proprio i costi indiretti originati dal comparto termoelettrico a
porre l'interrogativo maggiore sulla posizione competitiva di una generica
industria: se, da una parte, sui costi diretti quest'ultima ha un certo margine
di azione, per quanto spesso limitato, sui costi indiretti non puo
assolutamente intervenire se non attraverso azioni di efficientamento
energetico del processo produttivo, spesso insufficienti e non sempre di facile
realizzazione.

Successivamente sono stati individuati, oltre alle componenti di costo, anche
i benefici e le opportunita che lo schema europeo di ET ha aperto alle
imprese. E stato cosi sottolineato il ruolo che dovra giocare la ricerca e lo
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sviluppo e l'innovazione tecnologica nella sfida, ambientale ed economica,
lanciata dai cambiamenti climatici. Nel dettaglio, & emerso che, al contrario
di quanto accaduto in alcuni paesi europei come Germania e Danimarca,
I'Italia non ha ancora avviato azioni convincenti per sfruttare le opportunita
rese disponibili dal quadro normativo in materia.

Chiaramente le considerazioni avanzate fino a questo momento hanno
valenza generale; saranno soprattutto le caratteristiche proprie di ciascun
settore a segnare le modalita con cui lo strumento dei permessi di emissione,
cosi come concepito in Europa, potra influenzarne le performance.

Sono stati individuati, tuttavia, alcuni parametri generali che forniscono
indicazioni importanti su come il sistema di ET potrebbe incidere sulle
prestazioni dei sistemi produttivi europei e nazionali. Questi, nel dettaglio e
rispetto ad una generica industria, sono:

> la dimensione e le prospettive di crescita, essenziali per valutare
I"'andamento delle emissioni nocive nel corso del tempo;

> il grado di apertura internazionale, per verificare la possibilita di
trasferire gli oneri ambientali sui prezzi di vendita;

> lelasticita della domanda dei beni o servizi prodotti rispetto a
variazioni di prezzo, stimata attraverso il grado di sostituibilita dei
beni prodotti, anche questo elemento necessario per comprendere in
che misura i costi ambientali possono essere scaricati sui prezzi;

> gli interventi di riduzione gia realizzati ed i margini di miglioramento
ancora a disposizione nel breve e medio/lungo termine;

> lintensita energetica raggiunta, che fornisce un’indicazione delle
prestazioni ambientali e del margine d’azione ancora a disposizione;

» 1idati storici sulle emissioni di COy;

> il numero dei permessi ad inquinare assegnati dalle autorita statali
attraverso i PNA.

E sulla base di tali parametri che, rispetto al tema oggetto di discussione, &
stata condotta nel capitolo 5 un’analisi comparata tra settore cartario europeo
ed italiano (da comparto energy-intensive oggetto della Direttiva
2003/87/CE), nella prospettiva di mostrare come la posizione competitiva
dell'industria del Paese, sullo scenario internazionale, potrebbe essere
ragionevolmente compromessa dal sistema europeo di ET.

Dal lavoro sono emersi molteplici analogie ed elementi di differenziazione
che, sulla bilancia, potrebbero segnare 1’arretramento dell’industria nazionale
sullo scenario europeo, area dove si concentrano i suoi principali competitori
e dove transitano gran parte dei suoi flussi commerciali.

Dal confronto € emerso che 'andamento dell'industria italiana della carta ha
seguito mediamente la performance, complessivamente positiva, di quella
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europea: la produzione e cresciuta notevolmente negli ultimi anni cosi come
le esportazioni; d’altra parte, il numero delle imprese, degli impianti e degli
occupati si e ridotto, principalmente per effetto di un aumento della
pressione competitiva sul settore e dei seppur modesti processi di
concentrazione in atto. Il fatturato per tonnellata prodotta dell’industria
nazionale risultava perod superiore alla media europea fino al 2004; dal 2005
in poi il trend si e invertito, probabilmente a causa di una riduzione dei
prezzi di vendita determinata nuovamente dall’aumento della pressione
concorrenziale sull’industria nazionale. In sintesi, il comparto della carta
italiano ed europea e risultato: in forte espansione, con tassi di crescita pari
mediamente al 3 per cento; aperto alla concorrenza internazionale; produrre
tipologie di beni per i quali esiste un’ampia gamma di sostituti (primo fra
tutti, la plastica). Questo implica che di fronte ad un aumento degli oneri
ambientali, non godrebbe delle condizioni necessarie per trasferirli sui prezzi
di vendita, ponendo cosi problemi specifici sotto il profilo della

competitivita.

Dal punto di vista ambientale, I'industria nazionale ha avviato, cosi come
accaduto nel resto dell’Europa, azioni importanti per la riduzione delle
emissioni nocive: la realizzazione di impianti di cogenerazione,
I'efficientamento energetico dei processi produttivi e la conversione degli
impianti di produzione al gas naturale. In particolare, quest’ultima tipologia
di intervento trova Iltalia in netto vantaggio rispetto ai principali
competitori europei; tuttavia, I'industria italiana della carta rimane, ancora
ad oggi, fra le pit inquinanti in Europa. Inoltre, il comparto nazionale ha
ricevuto un quantitativo di diritti ad inquinare inferiore rispetto ai fabbisogni
reali, al contrario di quanto deciso dai principali competitori europei. In
ultimo, i costi dell’energia elettrica e del gas sono di gran lunga piti elevati in
Italia rispetto agli altri paesi dell’Unione.

Schematicamente, gli elementi di diversita emersi a svantaggio dell’industria
cartaria del Paese sono:

> il differenziale nei prezzi italiani ed europei dell’energia elettrica e del
gas, che arriva ad assumere valori anche pari rispettivamente al 30 e
al 16 per cento;

> il fatturato per tonnellata prodotta dell’industria cartaria italiana
risultava superiore alla media europea fino al 2004. Dal 2005 in poi il
trend si e invertito. Le cause alla base di tale situazione sono da
attribuire sostanzialmente ad una riduzione dei prezzi di vendita
determinata dall’aumento della pressione concorrenziale sul settore

nazionale;

» il diverso trattamento riservato dall’ltalia al settore in esame,
attraverso il PNA per il periodo 2005-2007, rispetto agli altri paesi
europei; le quote concesse da questi ultimi hanno completamente
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coperto i fabbisogni del comparto, al contrario di quanto accaduto nel
nostro Paese;

> 1 costi di abbattimento delle emissioni inquinanti per l'industria
cartaria nazionale appaiono piu elevati che nel resto d’Europa.
Considerato 1'andamento della curva dei costi di abbattimento (ad
azioni di riduzione aggiuntive e associato un costo marginale che
cresce in maniera pitt che proporzionale), le emissioni nocive e la
portata degli interventi gia realizzati dal Paese rispetto ai principali
competitori europei (cogenerazione e switch al gas naturale), di fronte
ad obiettivi ambientali pitt virtuosi, la nostra industria dovrebbe
sostenere oneri di adeguamento sicuramente pit significativi.

Alla luce di cio, e stato chiarito che, almeno rispetto alla situazione italiana, le
ragioni alla base del malfunzionamento del sistema europeo dei permessi di
emissione sono da cercare non solo nello strumento ambientale prescelto e
nelle modalita con cui lo stesso e stato implementato, ma anche nelle
politiche energetiche varate dal Paese. Sono, cioe, anche le caratteristiche
strutturali dei sistemi economici ad amplificare i potenziali effetti negativi
delle politiche ambientali.

In conclusione, il lavoro ha fornito indicazioni importanti su come lo schema
europeo dei permessi di emissione e le stesse caratteristiche di base di un
comparto potrebbero incidere sulla competitivita. Sembrerebbe, in
particolare, che il sistema europeo di ET sia verosimilmente in grado di
danneggiare la posizione competitiva di una certa industria, rispetto sia ai
rapporti con gli altri Paesi membiri, sia alle relazioni extra-europee.

Affinché i rischi emersi dal lavoro possano essere ridotti al minimo, appare
assolutamente necessario che le autorita comunitarie e nazionali prendano
piena coscienza dei vincoli e delle opportunita di cui si e parlato e comincino
ad agire da subito seguendo percorsi alternativi, integrativi o paralleli a
quelli gia individuati.

Si e quindi ritenuto opportuno fornire alcune sintetiche indicazioni di policy,
sia con riguardo al sistema europeo di ET, sia ad altri strumenti o iniziative
ad esso strettamente collegati, distinguendo le azioni che dovrebbero essere
adottate a livello comunitario e nazionale.

In particolare, rispetto allo scenario europeo sono state avanzate le seguenti
proposte:

» aggiornare la Direttiva 2003/87/CE, nella prospettiva di estendere il
sistema di ET ad altre categorie inquinanti e di armonizzare le
procedure;

> introdurre strumenti integrativi o altri correttivi al sistema dei
permessi di emissione, quali tasse ambientali con ipotesi di double-
dividend o modelli di contraction and convergence ad esempio;
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>

abbandonare le strategie ambientali unilaterali e favorire la
cooperazione internazionale sui temi in questione.

Con riguardo all'ltalia e stato proposto infine quanto segue:

>

>

avviare politiche pervasive in grado di modificare efficacemente il
modello produzione-consumo nazionale;

rafforzare la posizione contrattuale dell'Italia sul fronte europeo;

compiere una scelta chiara e coerente sui temi energetico-ambientali,
soprattutto con riguardo al comparto termoelettrico;

migliorare I'efficienza energetica;

dotarsi di specifiche istituzioni di supporto e di riferimento in materia
energetico-ambientale.
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