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LA REGOLAZIONE DELLA MOBILITA’ DELLE MERCI PER UNO SVILUPPO URBANO SOSTENIBILE
Elena Maggi, Politecnico di Milano - Dipartimento di Architettura e Pianificazione

1. introduzione

Il riconoscimento che al fine di garantire all’area urbana uno sviluppo sostenibile sia indispensabile anche una più attenta pianificazione della mobilità, inclusa quella delle merci da sempre trascurata, costituisce principale motivo per il quale negli ultimi anni si è accesso il dibattito sulla mobilità urbana e si è sviluppato il nuovo filone economico della city logistics. Filone che si occupa di studiare i modelli operativi secondo cui è organizzato il processo produttivo della logistica urbana, le caratteristiche della domanda e la legittimazione e le modalità d’intervento dell’autorità pubblica nel regolare i flussi urbani di merci.

La logistica urbana, intesa come attività di movimentazione di beni in entrata e in uscita ed interni alla città, da un lato provoca costi esterni e si trova in conflitto spaziale e temporale con i flussi di passeggeri, dall’altro è fonte di economie esterne, indispensabili per lo sviluppo socio-economico della città.

Il mercato della logistica urbana, infatti, anche se concorrenziale, lasciato agire da solo, è incapace di condurre il sistema al massimo livello possibile di benessere collettivo, ovvero è inefficiente nell’allocazione e distribuzione delle risorse, quindi “fallisce” il suo compito. Ciò avviene principalmente poiché nel processo produttivo del servizio logistico sono utilizzate consistenti risorse collettive (aria, energia, suolo, infrastrutture, ecc.), che per la loro natura di beni pubblici, non hanno una remunerazione in contropartita, sempre che non ci siano processi di internalizzazione imposti dal pubblico.

Il paper, dunque, analizza questi temi, partendo da un’analisi dei costi e benefici esterni della logistica urbana, secondo il paradigma dello sviluppo urbano sostenibile. Nel paragrafo tre si evidenziano i motivi per i quali l’autorità pubblica è chiamata ad intervenire, nonché il tipo di approccio che quest’ultima può adottare. Nella quarta sezione, invece, ci si pone il problema di quali siano le finalità strategiche e le politiche adottabili dal decisore pubblico nella regolazione della logistica su scala urbana.

Infatti, anche se oggi non è più in discussione la necessità dell’intervento pubblico nel mercato della logistica urbana, è in corso un acceso dibattito sulle sue modalità.

Il lavoro si chiude con alcune considerazioni conclusive, di carattere normativo, sulle linee guida da seguire, nel pianificare una strategia efficace ed efficiente di governo del flusso urbano.

2. logistica e sostenibilita' urbana

2.1 Il paradigma della sostenibilità urbana

Negli ultimi anni la letteratura economica (Camagni, 1996; Fusco Girard e Nijkamp, 1997) ha evidenziato la necessità di garantire e pianificare uno sviluppo sostenibile delle città. Non è questo sicuramente il luogo per approfondire un concetto così complesso, già a fondo studiato da altri autorevoli autori, ma si ritiene opportuno richiamarlo brevemente.

Come noto, il concetto di sviluppo sostenibile ha cominciato ad affermarsi negli anni Sessanta ma si è imposto anche a livello politico alla fine degli anni Ottanta, in particolare con il rapporto Bruntdtland, sviluppato dalla World Commission on Environment and Development (1987). Quest’ultimo ne ha dato la seguente definizione: 

“a process of change in which the exploitation of resources, the direction of investments, the orientation of technological development and institutional changes are made consistent with future as well present needs”. 

Lo sviluppo di ciascun sistema economico-territoriale, incluso quello urbano, deve quindi essere capace di mantenere un equilibrio dinamico, integrando assieme tre diversi e spesso conflittuali obiettivi (Fusco Girard e Nijkamp, 1997):

· efficienza: minimizzazione degli sprechi,

· equità sociale: riduzione delle differenze e ineguaglianze sociali nella distribuzione delle risorse,

· tutela ambientale: non superamento della capacità di carico ecologico.

Ciò deve essere fatto, soddisfacendo i bisogni dell’attuale generazione senza però compromettere la possibilità di soddisfare anche i bisogni delle generazioni future.

Come osserva Camagni (1996), in città si sente in maniera più forte il problema della sostenibilità poiché vi è una maggiore concentrazione di attività economiche che causano esternalità, vi è una più elevata percezione del problema come conseguenza dell’alta densità abitativa e, infine, vi è una maggiore facilità ad affrontare il problema a livello locale, in base al teorema della località elaborato da Camagni, Capello, Nijkamp (1995).

In altri termini, i principi su cui basare la sostenibilità dello sviluppo di ogni sistema economico-territoriale sono i seguenti (Camagni, 1996):

1. efficienza allocativa di lungo termine: minimizzazione degli sprechi delle risorse e internazionalizzazione dei costi esterni, per mezzo della costruzione di “un buon mercato” (integrazione dell’ambiente economico con quello fisico-ambientale);

2. efficienza distributiva: garanzia d’accesso ai vantaggi della città (economie di agglomerazione e urbanizzazione) da parte del maggior numero possibile di cittadini, grazie ad una gestione dei possibili conflitti (integrazione dell’ambiente economico con quello sociale);

3. equità ambientale: garanzia d’accessibilità e di fruibilità dei beni ambientali da parte delle generazioni presenti e future (integrazione dell’ambiente sociale con quello fisico).

2.2. I costi collettivi della logistica

La produzione del servizio di logistica urbana provoca alcuni costi collettivi, conseguenti all’utilizzo gratuito di risorse che fanno parte del sistema urbano. Si tratta, in particolare, dei seguenti costi:

· costi relativi al capitale pubblico impiegato per la realizzazione e gestione delle infrastrutture,

· costo d’uso del suolo urbano,

· esternalità. 

Per quanto concerne la prima categoria di costo collettivo, l’impresa che produce il servizio di logistica urbana (in conto proprio o in conto terzi) usufruisce gratuitamente delle infrastrutture di trasporto urbano pubbliche: principalmente le strade. In assenza di politiche tariffarie, quali ad esempio il road pricing, quindi, il produttore e l’utente del servizio di trasporto scaricano sulla collettività, attraverso la leva fiscale o l’indebitamento pubblico, i costi di realizzazione e gestione delle infrastrutture di cui essi abbisognano per produrre o per ottenere il servizio. 

La logistica urbana comporta anche un costo che spesso viene sottovalutato: il costo d’uso del territorio destinato alla realizzazione di infrastrutture di trasporto, sia pubbliche che private e di aree di carico e scarico delle merci e per la sosta dei veicoli.

Il consumo di suolo è diventato negli ultimi anni un problema crescente delle città, poiché da una parte vi è una crescita costante della domanda di suolo per la mobilità e per la sosta da parte di un numero di veicoli privati e commerciali sempre maggiore, dall’altra, l’offerta di superfici urbane non è facilmente espandibile, se non nel sottoterra, con costi però elevati. Le città, infatti, hanno raggiunto una dimensione tale che un suo superamento implicherebbe rendimenti fortemente decrescenti (Camagni, Gibelli, Rigamonti, 2002). 

A titolo di esempio, si stima che le infrastrutture stradali occupino circa il 25% del suolo urbanizzato in Europa, il 30% negli Stati Uniti.

Va evidenziato, in ogni modo, che secondo le teorie della rendita urbana
, fondamento dell’economia spaziale, il valore dello spazio urbano è in funzione proprio del grado di accessibilità, ossia del livello di infrastrutturazione del territorio. Le stesse economie di urbanizzazione sono fondate sul vantaggio di abbattere le distanze fisiche, tanto che l’espansione dello spazio urbano è vantaggiosa finché i costi di trasporto sono inferiori alle economie di agglomerazione (Musso, Burlando, 1999). 

Si è quindi di fronte ad una condizione di trade-off: da una parte senza infrastrutture, lo spazio urbano perde valore; dall’altra le infrastrutture contribuiscono ad usare un bene per sua natura scarso nelle città, togliendolo a possibili altri impieghi.

L’autorità pubblica è quindi chiamata a definire delle regole di gestione dell’uso dello spazio, secondo una gerarchia di priorità.

La logistica urbana provoca inoltre costi esterni, ovvero costi che ricadono, in parte o totalmente, su persone diverse da quelle che originariamente producono o consumano i beni e i servizi logistici. Essi possono essere classificati in tre categorie (Boscacci, Cogato, 2001): 

· costi ambientali intragenerazionali: costi che “ricadono sui soggetti che occupano lo spazio che sta attorno al luogo dove si svolge l’attività di trasporto”;

· costi ambientali intergenerazionali: causano la compromissione irreversibile delle risorse naturali, a scapito delle generazioni future;

· costi da congestione: incremento dei tempi di viaggio o di attesa e diminuzione della sicurezza (maggior incidentalità stradale).

I costi ambientali provocati dalle attività logistiche sono: emissioni gassose nell’aria e nell’acqua, polveri, rumori, vibrazioni, elevata incidentalità, intrusione e occlusione visiva, frantumazione territoriale, compromissione del paesaggio naturale ed antropico e dequalificazione urbanistica ed estetica del tessuto urbano. 

Parte di questi, come l’incidentalità o il rumore, si riflettono sulle generazioni attuali, soprattutto a livello locale (costi ambientali intragenerazionali); altri comportano la distruzione di risorse, provocando un danno irreversibile per le generazioni future (costi ambientali intergenerazionali). 

La maggior parte dei costi esterni, come l’inquinamento ambientale e acustico, sono conseguenza della produzione del servizio di movimentazione di beni e di persone nel tempo e nello spazio (sia in autoproduzione che in conto terzi); alcuni, invece, gli impatti sociali dovuti all’effetto di separazione del tessuto urbano, come l’intrusione e occlusione visiva, la frantumazione territoriale e, in alcuni casi, la compromissione del paesaggio naturale e/o architettonico-urbanistico, sono diretta conseguenza della presenza di infrastrutture di trasporto.

I primi, dunque, crescono all’aumentare del volume di traffico, mentre i secondi sono fissi al variare dei flussi di mobilità.

Per quanto concerne la produzione del servizio, le esternalità sono funzione del modo di trasporto e, nell’ambito del modo, delle caratteristiche tecniche e del sistema di alimentazione del mezzo.

La modalità stradale, che è quella utilizzata quasi esclusivamente per il trasporto urbano di merci, è noto essere la più inquinante, ma nel suo ambito mezzi cosiddetti “ecologici”, quali quelli elettrici, a metano, a GPL, a idrogeno, ibridi o diesel di ultima generazione (Euro IV) sono meno inquinanti di quelli a benzina. E’ questo il motivo in base al quale in molte città italiane si sta promuovendo l’utilizzo di tali mezzi.

Infine, i veicoli urbani commerciali contribuiscono a provocare congestione, problema oggi molto sofferto da tutte le città europee e, in particolar modo, da quelle italiane. In termini economici, la congestione provoca aumenti del tempo di viaggio e, quindi, dei consumi, delle emissioni inquinanti e del rischio di incidentalità.

Dei costi di congestione soffrono direttamente gli attori della logistica urbana, soprattutto chi compie il servizio di trasporto, a causa di un più elevato costo generalizzato del trasporto (maggior tempo di percorrenza e più elevati consumi) e chi riceve le consegne, il quale deve sopportare un disservizio (scarsa puntualità ed affidabilità). Si stima che la congestione sulle reti abbia un impatto sulla logistica urbana pari al 30% dei costi logistici totali (Da Rios, Gattuso, 2003). Proprio perché sopportati in parte anche da chi li provoca, i costi da congestione sono considerati interni per gli utenti dell’infrastruttura (club), ma esterni rispetto agli utenti potenziali.

L’interesse crescente nei confronti della logistica urbana ha promosso di recente i primi tentativi di stimare l’entità dei costi collettivi da essa provocati.

Si ritiene che in media in Europa il trasporto urbano delle merci sia pari a circa il 34% del traffico totale di merci in tonnellate al chilometro, ossia il 50% del solo trasporto stradale (EFLLC, 1997; Dablanc e Savy, 1998). 

Inoltre, rispetto al totale dei veicoli circolanti in città, trasportano merci circa il 10-15% in termini di numero di veicoli e il 20-25% in termini di numero di veicoli equivalenti ad un’automobile (OECD, 2002). I veicoli merci eseguono il 32% del totale di viaggi urbani ed occupano il 35% dello spazio (Dablanc e Savy, 1998). 

Secondo le stime presentate dall’ENEA in occasione della Conferenza Nazionale sull’Energia e l’Ambiente del 2000, più del 6% dei consumi energetici legati ai trasporti è prodotto dalla distribuzione delle merci in ambito urbano.

Per quanto concerne, invece, la stima delle esternalità, l’Associazione Amici della Terra calcola che il trasporto urbano di merci provochi circa il 46% dell’inquinamento ambientale e il 30% della congestione, come indicato nella tabella 1. Guardando al complesso di tali costi, è da notare, comunque, che solo il 30% delle esternalità sono da attribuire al traffico commerciale, mentre il rimanente 70% è provocato dai veicoli passeggeri, numericamente molto più consistenti in ambito urbano.

Vi è poi da osservare che alla produzione di tali costi esterni contribuiscono in modo decisivo i veicoli commerciali in conto proprio sia perché essi sono più diffusi nelle aree urbane, sia poiché sono generalmente caratterizzati da minori tassi di riempimento e maggiore anzianità (e quindi maggiore impatto ambientale) rispetto a quelli del conto terzi.

Per quanto riguarda il primo aspetto, l’indagine svolta di recente nell’area metropolitana milanese (Da Rios, Gattuso, 2003) ha stimato che dei 33.400 veicoli/giorno (8% del totale del traffico) che oltrepassano il cordone interno della cerchia dei bastioni, il 68% sono in conto proprio
. 

Tabella 1 Costi esterni della mobilità urbana in Italia (milioni di euro/anno)

	Veicoli/Elementi inquinanti
	Gas serra
	Inquinamento ambientale
	Rumore
	Incidenti
	Congestione
	Totale

	Passeggeri
	2.231
	9.196
	4.841
	10.109
	8.136
	34.513

	Merci
	554
	7.967
	1.704
	742
	3.465
	14.432

	- di cui mezzi leggeri
	262
	3.720
	869
	501
	1.573
	6.925

	- di cui mezzi pesanti
	292
	4.247
	835
	241
	1.892
	7.507

	Totale costi esterni
	2.785
	17.163
	6.545
	10.851
	11.601
	48.945

	Incidenza dei costi esterni del trasporto merci sul totale
	19,9%
	46,4%
	26,0%
	6,8%
	29,9%
	29,5%


Fonte: Amici della Terra, 2003

Per quanto concerne invece l’efficienza dei mezzi, un’indagine di Confetra (Leonida, 2004) ha calcolato che in media il numero di prese e di consegne giornaliere, escluse quelle multiple, è pari al massimo a quattro nel caso del conto proprio e qualche decina nel caso del conto terzi. I mezzi della logistica “professionale”, pur essendo in netta minoranza rispetto alla logistica in conto proprio, riescono a svolgere circa il 95% della distribuzione in ambito urbano. Ancora, il CSST (Ruberti, Patrucco, 2004) ha stimato che, considerando i veicoli di piccola-media dimensione, più utilizzati in ambito urbano, il conto terzi rispetto al conto proprio, a parità di anzianità del veicolo, effettua il 50% in più delle percorrenze ed è più efficiente, in media del 10%, in termini di tonnellate-chilometri prodotte. Infine, i mezzi in conto terzi hanno un’età media del 30-40% inferiore al conto proprio e, quindi, provocano un inquinamento ambientale pari a circa metà o un terzo del conto proprio, come evidenziato nella figura 1.

Figura 1 Stime dell’inquinamento ambientale prodotto dal conto proprio e dal conto terzi
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Fonte: Ruberti, Patrucco, 2004.

2.3 Le economie esterne positive della logistica

Dal momento che gli impatti negativi della logistica sono più evidenti, spesso sono gli unici ad essere percepiti, dimenticandosi che la logistica è sì fonte di emissioni gassose e di polveri nell’aria e nell’acqua e degli altri costi collettivi, ma nello stesso tempo produce anche economie esterne positive. Essa, infatti, rende possibile l’accesso da parte degli operatori economici e sociali ai vantaggi della città, ovvero alle economie di agglomerazione urbana, ad un costo generalizzato inferiore ai vantaggi stessi (Burlando, Musso, 2003). La logistica, inoltre, consentendo gli scambi tra la città e il contesto esterno, costituisce un elemento essenziale per garantire la vitalità e lo sviluppo socio-economico dell’area urbana-metropolitana. 

Nel medio-lungo periodo, l’accesso alle economie di urbanizzazione viene reso possibile da una buona dotazione infrastrutturale, mentre nel breve, in cui il sistema infrastrutturale è dato, dal contributo organizzativo e innovativo della logistica. Solo un’efficiente ed efficace pianificazione e gestione dei flussi logistici di merci, così come di persone e di informazioni, consente di rendere accessibili l’area urbana nel suo complesso e, al suo interno, le singole zone, e quindi “sfruttabili” i loro vantaggi. 

Ancora non sono stati effettuati studi specifici volti a quantificare i benefici esterni della logistica, soprattutto su scala microterritoriale. Si può affermare, però, che la logistica, poiché la sua funzione di movimentare beni e informazioni nel tempo e nello spazio è condizione necessaria per qualsivoglia attività economica e sociale, contribuisce a (ANFIA - ACI, 2001):

1. favorire la crescita e l’innovazione del sistema economico, con effetti positivi sul reddito e sull’occupazione;

2. agevolare gli scambi con l’esterno (importazioni ed esportazioni) e quindi la competitività di un territorio;

3. facilitare l’accesso a economie di scala, ampliando l’estensione del mercato sia di approvvigionamento che di vendita.

Chi governa i flussi urbani di merce in un’area urbana deve far sì che tali effetti siano garantiti oggi e nel futuro e che i costi di accesso a questi vantaggi siano inferiori ai vantaggi stessi.

3. l’intervento pubblico nel mercato della logistica urbana

3.1 La legittimazione dell’intervento pubblico: il fallimento del mercato

Gli attori della logistica urbana, nel prendere le loro scelte, considerano soltanto i costi cosiddetti “privati”, che possiedono, come noto, le seguenti caratteristiche:

· hanno un prezzo di mercato almeno pari al costo opportunità;

· sono conseguenti all’impiego di una risorsa finalizzato alla massimizzazione dell’utilità;

· sono direttamente imputati a chi si avvantaggia della risorsa a cui si riferiscono.

Essi non considerano invece i costi collettivi sopra citati, perché non direttamente sostenuti.

Il mercato, anche se tendenzialmente concorrenziale - poiché il numero di operatori di logistica urbana è molto elevato - lasciato agire da solo (secondo la “mano invisibile” di Smith), non prevede automaticamente una forma di compensazione dei soggetti esterni all’attività logistica colpiti dai costi collettivi, né l’uso efficiente e ottimale delle risorse. Si è quindi di fronte ad un tipico caso di fallimento del mercato nell’espletamento delle sue funzioni essenziali e diventa lecito l’intervento dell’autorità pubblica a regolamentare i flussi urbani di merci. Ciò avviene principalmente perché chi pianifica la movimentazione confronta l’utilità che gliene deriva soltanto con i costi interni al processo produttivo (costi percepiti, spesso non coincidenti con quelli reali) e non con i costi esterni, scaricati invece sulla collettività. Questo è anche il motivo per il quale nelle città si forma un grado eccessivo di mobilità di persone e cose e viene generato un livello di inquinamento superiore alla capacità di carico e rigenerazione dell’ambiente (Musso, Burlando, 1999).

L’intervento pubblico è dunque volto a spingere il sistema di logistica urbana verso una condizione di ottimo sociale o collettivo o, comunque, di più elevato benessere collettivo.

La logistica, però, si è detto è anche fonte di esternalità positive: rende possibile l’accesso ai vantaggi derivanti dalla concentrazione urbana (economie di agglomerazione o urbanizzazione).

In un’ottica di sviluppo urbano sostenibile, secondo la triplice dimensione, economica, sociale e ambientale, l’autorità pubblica deve da un lato garantire la vitalità e lo sviluppo socio-economico dell’area urbana, per mezzo del mantenimento ed eventuale accrescimento delle esternalità positive e dall’altro tutelare l’ambiente, contenendo e/o internalizzando le esternalità negative. 

Più precisamente, in ambito urbano i principi di sostenibilità possono essere tradotti nei seguenti obiettivi di lungo periodo:

· minimizzazione del consumo dello spazio e delle risorse naturali;

· razionalizzazione e gestione efficiente dei flussi urbani;

· rispetto del livello di servizio richiesto dagli utenti della logistica urbana (efficacia nell’offerta);

· protezione della salute dei cittadini;

· garanzia di uguale accesso alle risorse ed ai servizi.

Va notato che non è possibile raggiungere il massimo grado di soddisfazione per ciascuno di questi obiettivi: alcuni, infatti, sono in conflitto rispetto agli altri.  E’ necessario, quindi, individuare per ogni territorio urbano e in modo dinamico nel tempo il “giusto compromesso”, assegnando a ciascun obiettivo un determinato peso, sulla base del quale ordinarlo gerarchicamente rispetto agli altri. In altri termini, i passi da fare sono: a) scelta degli obiettivi di lungo periodo, in relazione con uno scenario strategico di sostenibilità; b) loro gerarchizzazione. Giusto compromesso significa che le scelte pubbliche non devono essere sbilanciate verso i problemi “ecologico-ambientali” ma devono considerare appunto contemporaneamente impatti positivi e negativi della logistica. Significa quindi capacità di integrare efficienza economica, equità sociale e tutela ecologica.

Attualmente la logistica urbana presenta dei bassi tassi di efficienza interna. L’OECD e il CSST stimano che il coefficiente di riempimento medio dei veicoli commerciali sia inferiore al 25% per il 30% dei veicoli, e inferiore al 50% per il 50% dei veicoli (OECD, 2002; Carrara e Monticelli, 2000)
. Si è visto che tali bassi livelli di efficienza sono in misura maggiore causati dalla logistica in conto proprio rispetto a quella in conto terzi, capace di usufruire di economie di scala e basata su operazioni di consolidamento alle porte della città, presso le piattaforme di grossisti, corrieri ed altri operatori logistici. 

Di conseguenza, si ritiene che, in un contesto di sostenibilità, l’intervento pubblico debba essere mirato ad eliminare le inefficienze interne (o produttive in senso stretto) del sistema distributivo urbano, tramite due principali aree di intervento: 

4. la riduzione del numero dei viaggi/veicoli, a parità di capacità produttiva (azione sull’offerta); 

5. la diminuzione del conto proprio a favore del conto terzi (azione sulla domanda). 

La diminuzione delle inefficienze interne comporterà quindi miglioramenti anche sul fronte degli effetti esterni.  Contestualmente, però, sarà necessario anche agire direttamente su questi ultimi con politiche tese a contenere le esternalità e a limitare i picchi di traffico, attraverso strumenti di regolamentazione del traffico e interventi tecnologici.

3.2 Entità ed approccio d’intervento da parte dell’autorità  pubblica

Chiariti i motivi che rendono necessario l’intervento pubblico nel mercato della logistica urbana, vanno fatte alcune considerazioni sulla sua entità, oggi ancora oggetto di animato dibattito. 

La regolazione ha per oggetto la disciplina della circolazione dei flussi urbani di merci in movimento e la sosta, durante le soste operative (carico e scarico) e non (parcheggio) dei mezzi. 

E’ fuori discussione che il soggetto pubblico possa avere un ruolo attivo nella produzione dei servizi logistici, ma è invece ancora molto attivo, soprattutto in ambito urbano, nella realizzazione e manutenzione delle infrastrutture considerate un bene pubblico o quasi pubblico.

La scarsa disponibilità di risorse pubbliche ha di recente rivalutato l’intervento dei privati nella costruzione di infrastrutture, per mezzo di forme di project financing ma ciò non ha ancora riguardato le strade urbane. Anzi si discute sull’opportunità di coinvolgere direttamente il pubblico in interventi infrastrutturali che finora hanno riguardato la sfera privata: la realizzazione di piattaforme distributive urbane, centri di raccolta e consolidamento delle merci da/a la città, con l’obiettivo di razionalizzare i flussi, piattaforme che poi saranno date in gestione ad operatori logistici privati. Partendo dalla constatazione che è possibile ottenere dei vantaggi ambientali, se si concentrano tutti i flussi urbani di merce su una o poche piattaforme (secondo la dimensione della città), le principali motivazioni addotte da chi suggerisce la possibilità di utilizzare fondi pubblici per costruire una tale infrastruttura puntuale sono
:

· l’alta quota di costi fissi iniziali da sostenere per la progettazione e la costruzione dell’infrastruttura;

· di conseguenza, la redditività differita su un orizzonte temporale lungo delle infrastrutture logistiche;

· il tendenziale disinteresse da parte dei privati a modificare l’attuale organizzazione della catena logistica, relativa all’ultimo miglio;

· il rischio di passare da un sistema concorrenziale ad un sistema monopolistico o oligopolistico.

Dal momento che il ruolo del pubblico nel governo dei flussi urbani di merce è di recente riconoscimento, non esiste una prassi consolidata su cui far riferimento per valutare i pregi e i difetti di ciascun intervento; né è ancora di molto aiuto la letteratura economica, ingegneristica e urbanistica-pianificatoria, la quale soltanto di recente ha cominciato ad occuparsi del problema. Sono quindi oggetto di altrettanto accesso dibattito le strategie e gli strumenti di intervento, di seguito analizzati.

In particolare, è necessario chiedersi a) con quali politiche intervenire; b) chi sono i destinatari delle politiche; c) quali sono gli obiettivi di ogni politica; d) quali sono gli strumenti di attuazione delle politiche.

Gli economisti pubblici insegnano che in caso di fallimento del mercato per la presenza di esternalità, l’autorità pubblica (Unione Europea, Stato, Regioni, Enti Locali) può decidere di intervenire con due tipi diversi di approccio (Burlando, 2003):

· approccio regolamentativo: regolazione diretta del sistema volta ad allocarne in modo ottimale le risorse, tramite strumenti economico-fiscali (che agiscono sul prezzo di mercato) e strumenti di regolamentazione non economica (fissazione di regole/normative miranti a modificare il comportamento degli attori, riguardanti l’accesso al mercato, la concessione di licenze e normative ambientali e di gestione del traffico);

· approccio “à la Coase”: approccio di tipo indiretto, volto a spingere il mercato, senza un’attività di regolazione, a garantire la quantità ottimale di esternalità.

Mentre sul primo approccio ci si soffermerà nel paragrafo che segue, poiché più facilmente applicabile alla logistica urbana, è utile qui commentare brevemente il secondo approccio.

Tradizionalmente, secondo la teoria sviluppata a partire dall’economista Ronald Coase, l’approccio indiretto consiste nel fissare i diritti di proprietà dei beni/risorse che ne sono privi (e quindi i diritti d’uso) e lasciare al mercato il compito di effettuarne lo scambio in base al classico meccanismo del prezzo. Il cosiddetto teorema di Coase (Pearce e Turner, 1991), infatti, dimostra che una volta definiti i diritti di proprietà di una risorsa o di un bene, indipendentemente da come viene effettuata l’allocazione iniziale di tali diritti, si attiva un processo di scambio volontario tra il soggetto che causa il costo esterno (che per semplicità si può chiamare “inquinatore”, anche se si è visto che l’inquinamento non è l’unica esternalità negativa della logistica) e il soggetto che la subisce (“vittima”). Questa negoziazione conduce naturalmente il sistema ad un livello socialmente efficiente, tale da massimizzare il beneficio sociale netto. Infatti, se il diritto di proprietà è inizialmente dell’inquinatore, la vittima sarà disposta a pagare una forma di compensazione affinché riduca l’inquinamento al livello ottimale; viceversa, se il diritto è della vittima, l’inquinatore pagherà per continuare ad inquinare parzialmente. In sostanza, avviene uno scambio dei diritti di proprietà delle risorse, i quali implicano anche il diritto ad usare le risorse stesse.

Se il teorema di Coase valesse sempre, non vi sarebbe bisogno di alcun intervento regolamentativo da parte dell’attore pubblico. In realtà, esso presenta notevoli difficoltà applicative nella pratica, soprattutto per i beni ambientali (Musu, 2000) e quindi per il mercato della logistica. 

Innanzitutto – ed è questa una critica generale mossa al teorema – la negoziazione porta ad un livello ottimale di esternalità solo nei mercati in concorrenza perfetta; il mercato della logistica urbana si può ritenere vicino alla concorrenza perfetta, perché il prezzo è quasi dato per la singola impresa e il numero delle imprese che producono il servizio logistico è molto elevato, ma non lo è del tutto, in primo luogo per la presenza di problemi di asimmetria informativa. 

Inoltre, poiché vi è un numero elevato di attori con interessi spesso discordanti, il processo di negoziazione è difficile e molto costoso. Di conseguenza, se i costi di transazione superano i benefici, per gli attori sarà conveniente non negoziare (seconda critica al teorema). 

In terzo luogo, l’identificazione stessa degli attori chiamati a pagare la compensazione può essere onerosa, poiché il servizio logistico spesso è il prodotto della cooperazione di più attori lungo la supply chain e la catena logistica. Quindi, è difficile attribuire i diritti di proprietà dei beni ambientali a chi provoca l’esternalità ed a chi la subisce. Inoltre, visto che i costi ambientali sono anche di tipo intergenerazionale, sorge il problema di identificare chi sia disposto a negoziare per le generazioni future.

Più in generale, comunque, il teorema di Coase è difficilmente applicabile ai beni pubblici, quali sono le risorse ambientali (Pearce e Turner, 1991; Musu, 2000), per le loro caratteristiche di beni non escludibili o a libero accesso da parte di tutti (non si può escludere alcuno dall’uso del bene) e non rivali (l’uso del bene da parte di una persona non diminuisce le possibilità d’uso da parte di un’altra). Persiste dunque il problema di come dare un valore allo sfruttamento delle risorse ambientali, ossia secondo quale meccanismo assegnare i diritti di proprietà. Anche nel caso in cui ciò fosse fatto ed alcuni soggetti cominciassero a negoziare, vi sarebbe un elevato rischio di comportamento opportunistico da free-rider da parte di tutti gli altri soggetti non disposti a contrattare, poiché potrebbero godere comunque dei benefici creati da chi ha negoziato.

Se dunque l’approccio puro “à la Coase” non è facilmente perseguibile, la letteratura recente sulla city logistics
 ha messo in luce che è conveniente che il soggetto pubblico spinga gli attori alla cooperazione, adottando di fatto un approccio misto, tra quello basato sulla pura cooperazione volontaria, e quello basato sulla regolazione del mercato. Secondo tale approccio, l’autorità pubblica svolge innanzitutto un ruolo di coordinatore e promotore di comportamenti collaborativi volti ad aumentare l’efficienza della logistica urbana, soprattutto attraverso tavoli di concertazione. Nonché essa è chiamata a vigilare, affinché le misure di riorganizzazione/razionalizzazione del sistema logistico decise al tavolo siano congruenti con gli obiettivi di tutela degli interessi collettivi e non siano quindi protezionistici di interessi personali di alcuni gruppi di potere più forti (per esempio, lobbies di commercianti o di operatori logistici). Affinché, però, lo schema collaborativo degli attori abbia successo, vanno individuati anche interventi fiscali e regolamentari, di promozione della cooperazione.

4. politiche e strumenti per la sostenibilita’ urbana dei flussi di merci

Da quanto sopra descritto, si ritiene che possano essere individuate le seguenti classi di politiche volte a regolare i flussi urbani di merci, secondo un approccio di sviluppo urbano sostenibile:

· politiche sulla domanda di servizi logistici urbani, dato il sistema dell’offerta;

· a parità di quantità domandata, politiche sull’offerta di servizi logistici urbani;

· politiche sull’offerta di infrastrutture logistiche e telematiche, a parità di domanda ed offerta;

· politiche sull’ambiente e sull’uso del territorio (in termini spaziali e temporali).

Politiche sulla domanda di servizi logistici urbani

Le politiche sulla domanda possono essere volte a perseguire tre precise strategie: a) la riduzione delle quantità da trasportare al giorno o almeno, a parità di volume produttivo, la diminuzione del numero di veicoli circolanti al giorno e/o delle percorrenze; b) la riconversione di parte della domanda dal conto proprio al conto terzi; c) la diffusione di modi e mezzi poco invasivi sull’ambiente. 

Per quanto concerne la prima strategia (a), è bene precisare che essa può essere considerata efficace se consente di non ridurre l’utilità derivante dal servizio logistico complessivo: quindi, una riduzione della quantità domandata da trasportare al giorno sarà accettabile solo se in contropartita viene offerto un efficiente servizio di magazzinaggio. In altri termini, deve rimanere invariata la quantità di merce a disposizione del cliente finale, il consumatore, che desidera trovare il prodotto giusto al momento giusto nel luogo giusto. Se così non fosse, la vitalità economica della città ne sarebbe intaccata e i residenti e city-users soffrirebbero di disservizi.

Data la quantità richiesta dai consumatori, la domanda di servizio logistico è il risultato dell’interazione delle decisioni dei destinatari finali della merce e dei “caricatori” (coloro che spediscono la merce: imprese manifatturiere e commerciali). Dal punto di vista dei destinatari, vanno individuate le misure capaci di spingerli a:

· raggruppare gli ordini nello spazio e nel tempo, per via/quartiere e per giornata/orario, collaborando con altri soggetti;

· diminuire la frequenza con cui sono richieste le consegne. 

Sul fronte dei caricatori, nel caso della logistica urbana organizzata in conto proprio, sarà necessario identificare le misure atte a rendere conveniente per i caricatori ripianificare la propria catena, razionalizzando i flussi.

Riguardo la seconda e terza categoria di misure (b e c), va disincentivato il conto proprio, che presenta generalmente più bassi tassi di efficienza, rendendolo più costoso rispetto al conto terzi e va promosso il ricambio dei mezzi oggi mediamente vetusti e, ove possibile, l’utilizzo di modalità alternative a quella stradale, meno inquinanti. Ruberti e Patrucco (2004) hanno dimostrato, per esempio, che l’introduzione a partire dal 2012 di un divieto di circolazione dei veicoli con sistema d’alimentazione precedente alle normative Euro (I, II, III, IV) sugli standard ambientali dell’Unione Europea
, potrebbe far ottenere significative riduzioni dell’inquinamento ambientale grazie ad un rinnovo accelerato del parco. Questa norma potrebbe al tempo stesso rendere più conveniente a parte del conto proprio il trasferimento in outsourcing dell’attività svolta finora ad ora con veicoli di elevata anzianità, piuttosto che acquistarne di nuovi.

L’approccio adottabile dal soggetto pubblico può essere di tipo diretto, volto a modificare le decisioni degli attori con misure economiche o vincolistiche oppure di tipo misto, da promotore, come sopra indicato.

Politiche sull’offerta di servizi logistici urbani

Per quanto concerne l’offerta di servizi, a parità di quantità domandata, le possibili strategie da perseguire sono:

· a) ridurre e razionalizzare i flussi urbani di merci;

· b) incentivare l’innovazione di processo, 

· c) incentivare l’innovazione di prodotto. 

Dati i volumi di merce da movimentare richiesti dalla domanda, la riduzione del numero di veicoli circolanti al giorno (a) può essere raggiunta grazie ad una maggiore efficienza, ovvero spingendo gli operatori, con misure economiche o di regolamentazione normativa, a massimizzare il coefficiente di riempimento dei veicoli. 

La seconda strategia (b), l’innovazione di processo, ovvero l’adozione di tecnologie avanzate di consolidamento, di routing, di scheduling, ecc., è indissolubilmente legata alla prima, in quanto le tecnologie possono consentire di programmare meglio e razionalizzare i flussi.

E’ altrettanto utile, incentivare l’innovazione di prodotto (c), ovvero lo sviluppo di servizi innovativi di logistica urbana, succedanei a quelli esistenti: ad esempio l’utilizzo del mezzo pubblico (tram o metropolitana) per la distribuzione delle merci
 e lo sviluppo di servizi intermodali ferro-strada e/o, nelle città dotate di canali navigabili, acqua-strada.

Politiche infrastrutturali

Lo sviluppo di infrastrutture logistiche, puntuali e lineari, soprattutto intermodali, e di infrastrutture telematiche è assolutamente indispensabile per la fluidificazione del traffico e il sostegno di servizi innovativi e intermodali. 

Le infrastrutture puntuali (piattaforme distributive, transit points, nodi di interscambio modale e intermodale, aree di carico-scarico, punti di raccolta per i grandi assi commerciali) vanno coordinate secondo un’ottica sistemica, con quelle lineari (strade, ferrovie, vie d’acqua), grazie anche all’ausilio di reti telematiche e informatiche. Queste ultime, in particolare, sono fondamentali per pianificare e gestire al meglio i flussi fisici, guidandoli nello spazio e nel tempo in modo efficiente (minimizzando i costi interni ed esterni) ed efficace (garantendo un buon livello di servizio).

A causa del lungo periodo intercorrente tra la pianificazione, la costruzione e l’entrata in regime delle infrastrutture, le politiche di questo tipo, al contrario di quelle sopra esaminate, possono avere efficacia solo nel lungo termine.

Politiche ambientali e territoriali

Gli interventi sulla domanda e sull’offerta di logistica urbana e sul sistema infrastrutturale vanno coordinati e integrati con apposite politiche riguardanti l’uso delle risorse ambientali e del territorio, sia da un punto di vista spaziale che temporale. Il  sistema della logistica, infatti, interagisce costantemente con  il sistema ambientale e quello territoriale.

Le politiche sull’ambiente hanno come scopo diretto la riduzione e il contenimento dei costi esterni e la protezione dell’ambiente. Le politiche sull’uso dello spazio (regolamentazione urbanistica), nel governare la distribuzione delle attività economiche e sociali sul territorio urbano, devono cercare di non creare nuove fonti di traffico e, più in generale, di contenere la domanda di mobilità di merci, così come di persone. 

Le politiche sui tempi d’uso della città devono contribuire a fluidificare il traffico, evitando eccessive interferenze tra i flussi di merci e quelli di persone e plasmando il traffico lungo tutto l’arco della giornata.

L’intervento pubblico deve essere comunque basato su un opportuno mix delle politiche sopra brevemente presentate: esse possono essere intrecciate l’una con l’altra, al fine di raggiungere obiettivi comuni e possono utilizzare gli stessi strumenti applicativi. Per esempio, l’introduzione di un divieto di accesso in determinate zone della città (“aree verdi”) può spingere a modificare sia la domanda che l’offerta di servizi: alcuni soggetti che prima ritenevano conveniente lo svolgimento della logistica in conto proprio potrebbero optare per l’outsourcing, mentre gli operatori dell’offerta dovrebbero adattare i loro servizi al rispetto del divieto. Inoltre, come rilevato da Danielis (1996), tra i diversi ambiti di intervento sulla mobilità sono riscontrabili effetti sinergici e fenomeni di forte interazione: ad esempio, in base al paradosso di Downs-Thompson, il miglioramento della dotazione infrastrutturale può provocare una crescita della domanda, che va gestita. 

Di conseguenza, gli obiettivi di ciascuna politica devono essere coerenti con gli obiettivi delle altre, ovvero è necessaria un’integrazione delle politiche, guidata da chiare linee strategiche di base. L’approccio più corretto è agire contemporaneamente sulla domanda e sull’offerta di servizi, considerando se possibile in modo sistemico la supply chain, e di concerto, in un’ottica di lungo periodo, sull’offerta infrastrutturale in risposta alla domanda ed offerta attuali e alle previste dinamiche future. 

Gli strumenti per mezzo dei quali attuare le diverse politiche sono numerosi ma è possibile raggrupparli in tre principali categorie, stratificabili a più livelli di sottocategorie:

6. misure di tipo economico e basate sul mercato: imposte, tariffazioni (road e park pricing), sussidi e incentivi, permessi scambiabili;

7. misure di regolamentazione del tipo command and control, ovvero fissazione di un sistema di regole (obblighi) e di controllo del rispetto delle regole, riguardanti il settore della logistica e dei trasporti, la circolazione e la sosta urbani, l’ambiente, il settore del commercio, la pianificazione urbanistica-territoriale e i tempi della città;

8. strumenti di investimento in infrastrutture di trasporto e telematiche e in ricerca e sviluppo (R&D) sull’innovazione tecnologica;

9. altre misure: ad esempio, sviluppo di una campagna di informazione/comunicazione agli attori del mercato e di sensibilizzazione dell’opinione pubblica e degli stakeholders; sostegno di azioni di coordinamento e di integrazione orizzontale e verticale della domanda e dell’offerta di logistica.

Sia le misure economiche che quelle di regolamentazione del traffico e del settore mirano a internalizzare direttamente nel primo caso e indirettamente nel secondo caso i costi esterni, agendo sue tre leve principali:

· l’aumento del costo per i produttori del servizio e quindi del prezzo per gli utilizzatori delle forme di trasporto meno efficienti e più inquinanti, in movimento o durante le soste tecniche;

· in contropartita, la diminuzione del costo/prezzo delle forme di trasporto più efficienti ed a minor impatto;

· la riduzione del costo di magazzinaggio nelle aree urbane.

Tutte le quattro tipologie di misure possono contribuire ad ottenere una riorganizzazione più efficiente della logistica urbana, a parità di livello di servizio.

5. RIFLESSIONI ConclusiVE

In conclusione, non essendo possibile in così breve spazio approfondire ulteriormente una tematica in sé molto vasta, è ancora opportuno evidenziare che nell’approccio alle soluzioni l’autorità pubblica deve tener ben presenti alcune linee guida.

In primo luogo, è necessario far ricorso ad un mix di misure integrate, “plasmate” sulla realtà urbana in cui si interviene ma nello stesso tempo flessibili, ovvero capaci di adattarsi alle veloci dinamiche urbane. L’elaborazione di ogni politica urbana deve essere basata sulla capacità di prevedere l’evoluzione della città, tenendo conto degli effetti di sinergia e retroazione (Camagni, 1996).

Le misure specificatamente volte a governare il flusso delle merci vanno inoltre integrate con quelle dei passeggeri, gestendo le interferenze spaziali e temporali tra i due flussi. E’ anche necessaria un’integrazione tra le politiche logistico-trasportistiche e quelle concernenti l’uso dell’ambiente e del territorio, come sopra evidenziato. 

E’ opportuno coinvolgere sempre più gli attori privati sia nell’elaborazione delle politiche, tramite processi di governance concertativi, sia nell’attuazione di alcune di esse (ad esempio quelle infrastrutturali). Non è sufficiente l’approccio macroeconomico allo sviluppo sostenibile, ma serve anche quello microeconomico: tutti gli operatori economici devono impegnarsi a riorganizzare le proprie attività in modo da coniugare l’efficienza economica con quella ambientale e sociale.

Infine, va sviluppato un maggior coordinamento tra i vari livelli gerarchici di pianificazione e tra i diversi livelli territoriali, evitando misure contraddittorie e/o con effetto globale nullo.

Rimangano, comunque, ancora aperte in letteratura molte questioni, tra cui innanzitutto quella cruciale di identificare a chi imputare che cosa, ovvero a quali soggetti addebitare i costi di un’eventuale riorganizzazione della logistica urbana e secondo quale modalità distributiva. Sarebbe opportuno, inoltre, individuare una metodologia capace di stimare in modo accurato gli effetti, in termini di sostenibilità urbana di lungo periodo, derivanti dall’applicazione delle possibili politiche e misure di intervento così come sopra classificate. Nonostante infatti il tema della logistica urbana sia diventato ormai oggetto di sempre più numerosi convegni e vari studi con applicazioni più o meno avanzate siano in corso in diverse città italiane, anche nell’ambito di programmi cofinanziati dall’Unione Europea, ancora non sono disponibili dati sufficienti e metodi consolidati a valutare punti di forza e di debolezza di ciascun approccio intrapreso. 
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� Per una esauriente rassegna sulle teorie della rendita urbana, si veda ad esempio Camagni (1992), pp. 279-314; per un approfondimento del legame esistente tra uso del suolo urbano e trasporti si veda Webster, Bly, Paulley (1994) e Musso, Burlando (1999), appendice al capitolo 1.


� Nell’ambito del conto proprio sono inclusi, oltre ai veicoli che effettuano distribuzione urbana, anche quelli che sono dedicati ad attività lavorative autonome o di pubblico servizio.


� Sulle cause di queste inefficienze si veda Maggi E. (2001).


� Per approfondimenti si veda anche Burlando C. (2003).


� Si veda, ad esempio, www.bestufs.net.


� Il contributo stima che, in base ai dati ACI, al 2002 i veicoli “Pre-Euro” siano pari a 750.000 circa, ossia il 45% del totale del parco.


� Attualmente in alcune città, sia europee che giapponesi, è in corso di sperimentazione l’utilizzo rispettivamente di uno speciale tram per la distribuzione delle merci e della metropolitana (Boscacci, Maggi, 2004, cap. 6).





