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			N.1

			Collana diretta da Luigi Cameriero e Stefano Nespor

			L’ambiente e il clima sono al centro del dibattito internazionale e nazionale da molti anni ed è oramai acclarato che l’impatto che essi avranno sul nostro modo di vivere e sulle relazioni sociali sarà assai problematico se non si promuoveranno in tempi rapidi quei rimedi necessari per una loro avveduta protezione. I volumi della Collana analizzeranno i suddetti profili con un approccio interdisciplinare tale da far dialogare gli scenari giuridico-economici con quelli filosofico-umanistici, o più strettamente tecnico-scientifici. L’idea di fondo è quella coinvolgere il lettore verso una nuova responsabilità ecologica e generazionale nella convinzione che l’ambiente e la questione climatica rappresentino il tema più importante dell’agenda politica presente e futura.
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			Presentazione

			Il cambiamento climatico non è un “cigno nero”1, qualcosa di talmente imprevedibile da giustificare la nostra impreparazione. È un “rinoceronte grigio”2, una minaccia molto probabile con conseguenze assai gravi per l’umanità, ma trascurata: “Qualcosa che avanza verso di noi, che possiamo vedere avvicinarsi, ma di fronte al quale restiamo inermi finché non è troppo tardi”3.

			Scienza e tecnologia sono la sola possibile soluzione a lungo termine. Cambiare il nostro stile di vita individuale è utile e necessario, ma nessun “ritorno al passato” potrà, da solo, curare il clima.

			Il diritto avrà una parte importante perché, a livello internazionale e nazionale, è attraverso il diritto che si fissano gli obiettivi, si individuano gli strumenti, si monitorano i risultati.

			Fino a pochi anni fa il diritto del cambiamento climatico era una parte del diritto dell’ambiente. Poi la prospettiva si è rovesciata: il diritto del cambiamento climatico, o il diritto del clima come spesso è definito, si è affermato come una materia a sé stante, al punto che oggi molti pensano che il diritto dell’ambiente ne sia addirittura una delle componenti. Sono così sempre più numerose le monografie, i manuali e le riviste dedicate al diritto del clima e altrettanto numerosi sono i dipartimenti di giurisprudenza che dedicano un insegnamento a questa materia, oltre a speciali corsi di dottorato. Tutto ciò negli altri paesi. In Italia non ci sono manuali dedicati all’argomento e abbiamo rintracciato solo un paio di corsi legati al diritto climatico (presso l’Università di Parma e quella del Salento).

			Nel diritto del clima confluiscono, oltre ad aspetti tradizionalmente propri del diritto dell’ambiente, anche argomenti che incrociano il diritto internazionale, il diritto costituzionale, il diritto amministrativo, il diritto civile e il diritto processuale, e poi il diritto dell’energia, il diritto di proprietà, il diritto urbanistico, il diritto delle assicurazioni, il diritto che regola le migrazioni climatiche, i diritti umani e altri argomenti ancora. Occuparsi di diritto del clima richiede quindi per un giurista la capacità di combinare tre diverse prospettive. 

			Prima di tutto, è necessaria la capacità di affiancare una visione generalista e orizzontale che spazi su diverse discipline dotate da decenni di una loro autonomia scientifica a una visione specialistica e verticale, con la quale discernere gli aspetti e le questioni rilevanti nelle varie discipline. 

			È inoltre necessaria la disponibilità a conoscere e approfondire i dati scientifici che stanno alla base prima delle innovazioni tecnologiche richieste per realizzare le diverse strategie di mitigazione e adattamento, poi delle scelte economiche e politiche che debbono essere compiute. Il diritto del clima è come un nano sulle spalle di giganti, per utilizzare la famosa metafora inserita da Giovanni di Salisbury nel suo Metalogicon, attribuendone la paternità al suo maestro Bernardo di Chartres, per indicare il rapporto dei dotti del tempo con gli antichi Greci e Romani. I giganti sono, appunto, le scienze, non solo la climatologia, ma la meteorologia, la biologia, l’oceanografia, la geologia che da decenni indicano, per lo più inascoltate, la strada da percorrere se si vogliono evitare conseguenze catastrofiche; e poi l’economia, la statistica e le scienze sociali. 

			Abbiamo quindi ritenuto necessario premettere alla trattazione più specificatamente giuridica un capitolo che illustri i fatti e i dati dai quali è necessario partire e che ciascun giurista del clima deve conoscere. 

			Infine è necessario comprendere che questa materia riflette una crisi globale in continuo movimento: cambia la realtà, cambiano la conoscenza della realtà e le previsioni sugli sviluppi futuri, cambiano le scelte politiche economiche e sociali con le quali si intende intervenire. 

			Ha scritto Edgar Morin che nella storia ogni momento di difficoltà è come un grimaldello capace di scardinare ciò che era nascosto o solo accennato nella società e di gettare un fascio di luce sulla parte sommersa dell’organizzazione sociale, sulle sue capacità di sopravvivenza, di adattamento e di trasformazione4. 

			È quanto accaduto, per fare un solo esempio, nel passaggio tra la grande crisi globale del Trecento, ambientale, climatica, sanitaria (la peste nera) e le nuove forme sociali sviluppatesi non solo in Italia o in Europa nel secolo successivo. Ebbene, chi si occupa di diritto del clima deve saper cogliere questo fascio di luce e svilupparne le potenzialità, predisponendo un insieme coerente e efficace di risposte a cambiamenti imprevedibili. 

			I giuristi che si occupano di clima devono quindi avere la capacità di esaminare gli scenari dei futuri impatti del cambiamento climatico e domandarsi quali risposte darà l’ordinamento giuridico ai problemi di adattamento: come dovranno modificarsi il diritto di proprietà, il diritto delle assicurazioni, i rapporti tra diritto pubblico e diritto privato e come dovranno cambiare gli accordi internazionali che governano oggi le migrazioni.

			*

			Ci siamo proposti di redigere un testo di agevole lettura che illustri in modo completo ma sintetico gli aspetti fondamentali del diritto del clima. Privilegiare la sintesi non è stato un compito facile: molti argomenti sono stati appena accennati e altri, importanti ma non necessari in un manuale, tralasciati. 

			Il libro è stato pensato per coloro che intendono occuparsi dei problemi giuridici posti dal cambiamento climatico, sia come studenti sia come operatori in imprese, società o organizzazioni che debbono affrontare questioni connesse con questo settore del diritto in rapida e continua espansione. Ma è rivolto anche a tutti coloro che intendono approfondire argomenti che sono ormai quotidianamente presenti nelle nostre vite. E dovrebbero esserlo anche di più.

			Infine, è opportuno spiegare che questo libro non è il risultato, come spesso accade, dell’assemblaggio e del coordinamento dei diversi capitoli, predisposti autonomamente dai due autori e dai collaboratori. È un libro “a più mani” in questo senso. I due autori hanno insieme scelto gli argomenti da trattare e predisposto l’indice, inserendo o modificando i capitoli nel corso del lavoro. Tre capitoli – il cap. 1 (I fatti), il cap. 5 (L’energia) e il cap. 14 (Il diritto del clima in Italia) – sono stati assegnati rispettivamente a Federico Boezio, Federico Peres e Eva Maschietto, in considerazione della loro specifica preparazione e competenza sull’argomento. Gli autori si sono poi assegnati gli altri capitoli e hanno predisposto ciascuno una prima stesura, successivamente rivista dall’altro autore, con suggerimenti di integrazioni e modifiche. Infine, tutti i capitoli sono stati riletti e ove necessario modificati dai due autori insieme, in modo da ottenere un risultato omogeneo e senza contraddizioni. 

			Il libro è quindi un’opera della quale gli autori sono congiuntamente responsabili di ogni singola parte. Questo metodo è stato reso possibile dal fatto che essi, unitamente ai tre collaboratori, tutti da lungo tempo impegnati nel settore del diritto dell’ambiente e nel diritto del clima, condividono gli stessi orientamenti di fondo, pur nelle ovvie possibili diversità di opinione su alcuni aspetti specifici.
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			1 
I fatti

			1. Premessa

			Gli eventi estremi – inondazioni, incendi, alluvioni, ondate di calore – sono sempre più frequenti e sempre più devastanti. La loro concentrazione è in aumento e la loro localizzazione imprevedibile. Gli scienziati sono da ormai molti anni pressoché sicuri che questi eventi siano dovuti al cambiamento climatico: lo sappiamo grazie alla “attribution science”, vale a dire quel settore della climatologia che, utilizzando le potenzialità degli ultimi supercomputer e nuovi modelli matematici, consente di effettuare simulazioni climatiche in ogni regione terrestre, rispettivamente con e senza la presenza dei gas climalteranti di derivazione antropica. Su 113 eventi meteo estremi verificatisi tra il 2015 e il 2020 e indagati in questo modo, nel 70% dei casi il cambiamento climatico ne ha accresciuto le dimensioni e l’impatto in modo rilevante.

			Agli ingenti e crescenti danni che questi eventi provocano, deve aggiungersi che il cambiamento climatico è, secondo la definizione del Segretario generale delle Nazioni Unite in un suo rapporto del 2009, un threat multiplier5: esso cioè incrementa e accentua le vulnerabilità e le minacce economiche, sociali e politiche esistenti, soprattutto nelle aree più povere del pianeta (dove però è concentrata la maggior parte della popolazione mondiale). Il raggiungimento dell’equilibrio climatico, ha osservato un recente rapporto, comporta una enorme trasformazione dell’intera economia mondiale. Le stime per raggiungere questo obiettivo indicano una spesa tra il 2021 e il 2050 di circa 3500 miliardi di dollari in più di quanto si investe attualmente, per un totale di 275.000 miliardi di dollari. È una somma enorme, ma è anche un investimento sia perché potrà determinare anche la creazione di oltre 15 milioni di nuovi posti di lavoro, sia perché ben più elevate sarebbero le conseguenze economiche e sociali di una transizione ritardata o non pianificata6. 

			Ancor prima, nel 2007, Nicholas Stern nel suo famoso rapporto aveva avvertito che il cambiamento climatico avrebbe potuto creare consistenti alterazioni nell’attività economica e sociale “di una portata simile a quella provocata dalle due guerre mondiali e dalla grande depressione del 1929”7.

			2. Che cos’è il cambiamento climatico

			Il cambiamento climatico è un fenomeno causato dalle attività umane e dal processo di sviluppo avviatosi con la Rivoluzione industriale. È provocato dalla crescente immissione di gas serra nell’atmosfera, dove questi gas rimangono per periodi diversi (v. BOX).

			
				
					
				
				
					
							
							Quanto rimangono nell’atmosfera i gas serra?

							Le prime stime indicavano che le molecole di CO2 e degli altri gas serra sarebbero rimaste nell’atmosfera tra i 5 e i 200 anni. Questa valutazione era ottimistica. Il climatologo David Archer8 ha dimostrato che molte molecole di gas serra rimangono nell’atmosfera più a lungo. Tra il 17 e il 33% dei gas serra rimarranno fino a 1000 anni dalla data di emissione e altre ancora di più.

							Questi dati hanno tre importanti conseguenze.

							La prima è costituita dalla resilienza: la quantità di gas serra nell’atmosfera crescerà ancora per molto tempo a causa delle attività poste in essere in passato, sicché non è sufficiente ridurre le emissioni presenti.

							La seconda è costituita dal c.d. backload effect: i cambiamenti climatici che noi oggi subiamo sono l’effetto di emissioni immesse nell’atmosfera decine o addirittura centinaia di anni fa.

							La terza è costituita dalla posticipazione degli effetti: le emissioni attuali produrranno i loro danni solo in un lontano futuro.

						
					

				
			

			Il gas più importante è l’anidride carbonica (CO2) individuato nel XIX secolo da Eunice Foot e da John Tyndall (vedi cap.7 e 17). Negli anni seguenti si è compreso che anche altri gas hanno l’effetto di trattenere i raggi del sole. Alcuni sono di origine naturale: l’ossido di azoto e il metano i più importanti. Altri sono prodotti artificialmente: tra i più importanti sono i CFC, sui quali torneremo (vedi cap. 7), messi al bando alla fine degli anni ottanta del secolo scorso, non per gli effetti sul clima, ancora non individuati con precisione, ma perché riducono la fascia di ozono che protegge l’atmosfera terrestre.

			Tutti questi gas sono presenti nell’atmosfera in quantità che possono sembrare insignificanti: costituiscono meno dello 0,1% dell’atmosfera terrestre. Tuttavia, se mancassero la temperatura sulla Terra sarebbe molto più fredda; se, invece, fossero presenti in quantità maggiore, i raggi solari sarebbero trattenuti nell’atmosfera in misura più elevata e la temperatura sarebbe più alta di quella attuale. 

			La percentuale dei vari gas serra nell’atmosfera è espressa in parti per milione. Tuttavia, al fine di offrire un dato unitario, tutti i gas sono rapportati all’anidride carbonica e la loro presenza complessiva nell’atmosfera, indicata con la sigla ppm, è rimasta invariata per centinaia di migliaia di anni: all’incirca 280 ppm. Poi l’aumento della popolazione, l’introduzione dell’agricoltura, l’allevamento del bestiame e la deforestazione hanno avviato un aumento dei gas serra, compensato per migliaia di anni dalla fotosintesi operata dalle foreste che coprivano gran parte della Terra fino a qualche secolo fa.

			L’equilibrio è stato rotto dalla Rivoluzione industriale e da altri fattori concomitanti: il passaggio a forme intensive di agricoltura con uso di fertilizzanti chimici, l’espandersi dell’allevamento del bestiame, la riduzione delle aree coperte da foreste; è stato però determinante il crescente consumo di combustibili fossili (carbone, petrolio e gas naturale) che ha fatto impennare i gas serra presenti nell’atmosfera: il grafico n. 1 mostra che si è così passati da 280 ppm prima della Rivoluzione industriale a 316 ppm nel 1958. Nel 2013 è stata superata la soglia dei 400 ppm e si è giunti a 415 ppm nel maggio del 2019.

			grafico n. 1
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			Source: “Global, regional and national fossil-fuel CO2 emissions”, working Paper, Carbon Dioxide Information Analysis Center (CDIAC).

			3. Il surriscaldamento globale 

			L’aumento dei gas serra nell’atmosfera ha determinato un aumento della temperatura globale. L’aumento della temperatura di 1,18 °C visualizzato sul grafico n. 2 rappresenta il cambiamento della temperatura globale dal 1880. Il dato risulta dalla differenza tra 1,02 nel 2020 e -0,16 nel 1880. Diciannove degli anni più caldi si sono verificati dal 2000. Gli anni 2020 e 2016 sono stati i più caldi registrati dal 1880.

			grafico n. 2

			Il grafico n. 3 che segue mette in evidenza la correlazione tra aumento della temperatura e aumento dei gas serra tra il 1880 e il 2019.

			 

			grafico n. 3
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			Naturalmente, il fatto che globalmente la temperatura sia aumentata non significa che sia aumentata in ciascun luogo o sia aumentata nella stessa misura. Le temperature aumentano a velocità diverse sul pianeta e, di conseguenza, l’impatto del cambiamento climatico non è distribuito uniformemente e non lo sarà in futuro. Incidono infatti fattori geografici, geologici, morfologici del territorio. Così, può accadere che alcuni luoghi abbiano più acqua e altri meno; alcuni luoghi abbiano più eventi meteorologici estremi, altri no; alcuni luoghi, specie ad alte latitudini, potrebbero persino ricevere benefici a breve termine, come un clima più temperato e una maggiore produttività agricola. A ciò va aggiunto che gli effetti del cambiamento climatico sono diversi a seconda dei livelli di sviluppo e della vulnerabilità dei singoli paesi e delle modalità con cui gli abitanti riescono ad adattarsi.

			4. L’innalzamento degli oceani

			Un effetto particolare dell’incremento delle emissioni di gas serra e del cambiamento climatico è dato dall’innalzamento degli oceani, causato principalmente da due fattori: lo scioglimento delle calotte glaciali e dei ghiacciai e l’espansione dell’acqua di mare dovuta al riscaldamento. Il tasso di crescita della massa oceanica è stimato attualmente in 2,1 mm all’anno.

			Il grafico n. 4 mostra l’innalzamento verificatosi tra il 1995 e il 2020. 

			grafico n. 4
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			Questo effetto provoca il fenomeno, nuovo nella storia del diritto internazionale, degli stati destinati a scomparire per cause naturali, se l’innalzamento del livello dell’oceano progredisce al tasso attuale. Esso riguarda non solo gli stati del Sud del mondo, il cui territorio è formato da piccole isole (la maggior parte degli stati insulari del Pacifico), ma anche gli stati con larghe fasce di costa a livello del mare. Riguarda anche il popolo degli Inuit che vive, con cultura, modi di vivere e lingue comuni, distribuito su tre stati: Stati Uniti, Canada e Groenlandia9. 

			5. Globalità e benessere

			L’effetto serra è un fenomeno globale: questo significa che le conseguenze negative non si verificano solo nel luogo dove i gas serra sono emessi o nelle aree circostanti, come accade per altre forme di inquinamento atmosferico. È quindi irrilevante dove le emissioni di gas serra sono prodotte: tutti ne subiscono le conseguenze negative, indipendentemente dal contributo offerto.

			Questo aspetto riveste una particolare importanza perché, in linea di massima, le emissioni di gas serra sono proporzionali al livello di benessere di ciascun paese. Detto semplicemente: i paesi più ricchi producono gas serra in misura maggiore dei paesi poveri; in alcuni casi la differenza è enorme. È questo un punto che richiede molta attenzione per non farsi fuorviare dalle statistiche.

			Infatti, se si osserva il grafico n. 5 (che espone una graduatoria per paese delle emissioni di gas serra), vediamo che al primo posto si colloca la Cina, mentre l’India, da sola, produce una quantità di CO2 pari alla somma di quella prodotta da tutti i paesi europei, le cui emissioni risultano quindi tutto sommato contenute.

			grafico n. 5
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			La Cina e gli Stati Uniti sono di gran lunga i maggiori inquinatori al mondo, avendo rilasciato rispettivamente 10,6 e 4,7 miliardi di tonnellate di emissioni di anidride carbonica nel 2020. Nonostante gli Stati Uniti siano il secondo maggior inquinatore, le emissioni prodotte sono diminuite del 16% dal 2010. 

			Le emissioni di gas serra della Cina sono invece aumentate di quasi il 25%. La Cina è quindi attualmente il più grande “inquinatore” al mondo. Tuttavia, se si considera il periodo che va dal 1750 a oggi, ha rilasciato circa la metà delle emissioni di gas serra degli Stati Uniti. Il divario tra i due paesi è dovuto al fatto che le emissioni della Cina sono state prodotte principalmente negli ultimi due decenni. Dal 2000, le emissioni pro capite di CO2 in Cina sono circa triplicate. In confronto, le emissioni pro capite in Occidente sono notevolmente diminuite.

			Lo scenario cambia però radicalmente se si formula una graduatoria tenendo conto non delle emissioni complessive, ma delle emissioni pro-capite in ciascun paese, tenendo conto del numero di abitanti. 

			Come si vede dal grafico n. 6, la situazione è parzialmente rovesciata, con l’India in ultima posizione, l’Australia in prima e gli Stati Uniti e la Cina nel mezzo.

			grafico n. 6
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			6. Estinzioni e biodiversità

			I cambiamenti climatici influiscono sulla biodiversità. Secondo il Millennium Ecosystem Assessment, è probabile che essi diventino uno dei fattori più significativi della perdita di biodiversità entro la fine del secolo. Il cambiamento climatico sta già costringendo numerose specie animali e vegetali ad adattarsi e modificare il proprio habitat, a mutare i cicli di vita e addirittura a sviluppare nuovi tratti fisici. Nel suo affascinante libro La sesta estinzione10 Elizabeth Kolbert racconta che, nelle Ande, molte specie di alberi si spostano verso l’alto per seguire il clima loro congeniale e nuove specie si sviluppano negli spazi lasciati vuoti, con effetti imprevedibili nella popolazione di uccelli. Ma ci sono conseguenze ben più drammatiche: secondo il World Wide Fund for Nature (WWF) il tasso globale di estinzione delle specie è già centinaia di volte superiore al tasso medio degli ultimi 10 milioni di anni e sta accelerando: le dimensioni della popolazione delle specie di vertebrati, ad esempio, sono diminuite in media del 68% negli ultimi cinque decenni. Sono state contate 10.967 specie che hanno aumentato la probabilità di estinguersi entro la fine del secolo. Il Melomys rubicola – un roditore della famiglia dei Muridi, endemico di una piccola isola corallina nello Stretto di Torres, tra l’Australia e la Nuova Guinea – è il primo mammifero estinto a causa del cambiamento climatico: il suo habitat è stato distrutto dall’innalzamento del livello del mare.

			Il grafico n. 7 mostra le specie maggiormente minacciate: gli uccelli sono la specie più colpita, seguiti dagli anfibi e dai mammiferi occupano il terzo posto nell’elenco. Gli Anthozoa, al quinto posto, sono una classe di invertebrati marini che include tutte le specie di corallo.

			grafico n. 7

			[image: ]

			Secondo l’ultimo rapporto IPCC, avente ad oggetto circa 105.000 specie di insetti, piante e vertebrati, in caso di riscaldamento di 1,5 gradi Celsius, il 6% degli insetti, l’8% delle piante e il 4% dei vertebrati vedrà scomparire la metà del proprio ecosistema attuale. Con un aumento a 2 gradi Celsius di riscaldamento questi numeri salgono rispettivamente al 18%, 16% e 8%. Il rapporto prevede inoltre che interi ecosistemi si trasformeranno: circa il 13% delle aree terrestri e dei rispettivi ecosistemi passeranno da un tipo di bioma all’altro.

			7. L’aumento della popolazione

			La popolazione mondiale ha raggiunto i 7,7 miliardi a metà del 2019, dopo aver “aggiunto” un miliardo di persone dal 2007 e due miliardi dal 1994. Secondo i dati statistici attuali, la popolazione mondiale dovrebbe essere compresa tra 8,5 e 8,6 miliardi nel 2030, tra 9,4 e 10,1 miliardi nel 2050 e tra 9,4 e 12,7 miliardi nel 2100. Le stime analizzano la gamma di future plausibili tendenze in materia di fertilità, mortalità e migrazione internazionale ipotizzando, oltre che una riduzione della mortalità a tutte le età, un calo della fertilità per i paesi in cui le famiglie numerose sono oggi prevalenti e un leggero aumento della stessa nelle aree geografiche in cui le donne hanno, in media, meno di due nati vivi nell’arco della vita.

			Il grafico n. 8 mostra l’aumento della popolazione mondiale fino al 2015.

			grafico n. 8
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			Secondo il Fondo delle Nazioni Unite per la popolazione, la popolazione umana è cresciuta da 1,6 a 6,1 miliardi di persone nel corso del XX secolo. Durante quel periodo le emissioni di CO2, il principale gas serra, sono cresciute di 12 volte. La popolazione mondiale dovrebbe superare i nove miliardi nei prossimi 50 anni ponendo in serio pericolo la capacità del pianeta di resistere a questo carico aggiuntivo. 

			La crescita della popolazione contribuisce al riscaldamento globale, dato che gli esseri umani consumano più cibo e usano i combustibili fossili per alimentare i propri stili di vita tecnologici e meccanizzati. Più persone significa più domanda di petrolio, gas, carbone e altri combustibili che, una volta bruciati, emettono gas serra in atmosfera. 

			Ciononostante, l’IPCC ha descritto una serie di potenziali impatti del cambiamento climatico sulle comunità umane, senza tenere conto delle tendenze demografiche. Alcuni degli effetti avversi più importanti potrebbero limitare la crescita della popolazione, mitigando paradossalmente l’aumento di CO2: il rischio di inondazioni per molte comunità, a causa delle piogge più intense dovute a tempeste più intense e all’innalzamento del livello del mare a causa dello scioglimento delle calotte polari, un aumento dei decessi per stress da caldo, una riduzione dei raccolti nella maggior parte delle regioni tropicali e subtropicali, la diminuzione della disponibilità di acqua, un aumento del numero di persone esposte a malattie trasmesse da vettori (p. es., malaria) e dall’acqua (p. es., colera) a causa di variazioni di temperatura e modelli di precipitazioni, un aumento della domanda di energia per l’utilizzo di aria condizionata in aree divenute troppo calde.

			8. Agricoltura e allevamenti

			L’agricoltura e la zootecnia contribuiscono al cambiamento climatico e ne sono nello stesso tempo influenzate.

			L’agricoltura e la zootecnia contribuiscono infatti direttamente all’aumento dei gas serra con un 17% delle emissioni complessive e con un ulteriore 7-14% a seguito dei cambiamenti nell’uso del suolo che si rendono necessari per incrementare la produzione. L’allevamento del bestiame, in particolare, rilascia nell’atmosfera quantità significative di metano e protossido di azoto, due potenti gas serra. Il metano è prodotto dal bestiame durante la digestione a causa della fermentazione enterica e viene rilasciato tramite rutti e, in parte, dal letame. Le emissioni di protossido di azoto, invece, sono un prodotto indiretto dei fertilizzanti azotati organici e minerali.

			È interessante notare che nell’Unione europea si è verificata una tendenza opposta rispetto al resto del mondo. Secondo dati dell’Agenzia europea dell’ambiente. tra il 1990 e il 2012 le emissioni di gas serra provenienti da questo settore sono diminuite del 24% mentre sono aumentate del 14% nel resto del mondo, soprattutto nei paesi in via di sviluppo.

			Il grafico n. 9 mostra la quantità di gas serra prodotta ogni anno dalla produzione di cibo.

			L’agricoltura e l’allevamento del bestiame, pur essendo cause del cambiamento climatico, ne sono a loro volta vittime. Le previsioni sono che la mappa della produzione dovrà cambiare in maniera radicale e che alcune colture tradizionalmente legate a determinate aree dovranno essere abbandonate: 

			Il grafico n. 10 mostra, secondo la FAO, gli effetti positivi e negativi dell’aumento della temperatura sull’agricoltura dal 1980 ad oggi.

			grafico n. 9
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			2 
La scienza del clima, 
l’IPCC e il diritto

			1. Premessa

			“Red code for a healthy future”, codice rosso per un futuro in salute. E “No people are safe until everyone is safe”, nessuno si salva se non ci salviamo tutti: vale per la pandemia, come vale per il clima. Così, rispettivamente, si apre e si chiude il 2021 Report of The Lancet Countdown on health and climate change, pubblicato il 20 ottobre 2021 dalla rivista scientifica The Lancet11 poco prima della COP-26, la Conferenza annuale dei membri della Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici che si è tenuta a Glasgow dal 31 ottobre al 12 novembre. 

			2. Modelli climatici e previsioni del tempo

			La climatologia è la branca delle scienze dell’atmosfera che si occupa dello studio del clima. A differenza della meteorologia, che studia il tempo atmosferico considerando brevi periodi (al massimo 2-3 settimane), la climatologia studia i differenti sistemi climatici che si sono succeduti dal passato più remoto: si occupa cioè delle periodicità con cui i differenti climi si sono manifestati nel corso dei millenni, in relazione alle condizioni atmosferiche, evidenziando dunque le diversità in termini temporali e statistiche. Usa il passato per comprendere il futuro.

			
				
					
				
				
					
							
							La nascita della climatologia è solitamente collocata negli anni Settanta del secolo scorso e scaturisce da uno scontro scientifico che vale la pena di raccontare. Un matematico e fisico inglese, Stanley Chapman si dedica allo studio dell’ozono stratosferico e scrive nel 1931 un trattato che segna l’inizio di una nuova disciplina, la chimica atmosferica, che avrebbe dovuto occuparsi anche degli effetti sul clima delle reazioni chimiche che si verificano nell’atmosfera. Dopo la guerra Chapman proporrà di chiamare la nuova disciplina aeronomia in uno scritto che già dal titolo, “Una richiesta per l’abolizione della meteorologia”, avvia una accesa polemica con i cultori della disciplina che voleva abolire. La soluzione di compromesso, prospettata dallo stesso Chapman, è la suddivisione dei campi di interesse, limitando la nuova scienza allo studio della sola parte superiore dell’atmosfera. Da allora, lo studio dell’atmosfera sarà affidato a due discipline diverse, spesso reciprocamente conflittuali. Nel varco creato da questa soluzione che lascia le questioni chimiche e matematiche del clima in una zona intermedia si inserisce, acquisendo progressivamente autonomia, a partire dagli anni Settanta, una terza disciplina, la climatologia, che, avvalendosi dei progressi dei computer, si basa su modelli matematici.

						
					

				
			

			I modelli matematici aiutano a comprendere sistemi complessi e a verificare ipotesi e strategie. Attraverso i modelli climatici si studiano le dinamiche del clima e si possono elaborare delle previsioni sull’entità dei cambiamenti su scala globale o su specifiche aree geografiche nel futuro. La climatologia non è quindi una scienza sperimentale: un modello climatico, una volta impostato, è applicato a periodi climatici del passato. I risultati sono poi confrontati con le condizioni climatiche e meteorologiche del periodo oggetto di studio per verificarne l’attendibilità e le variazioni. Se i risultati dei test retrospettivi sono corretti, si presume che siano attendibili anche i risultati delle simulazioni del clima futuro. 

			La modellistica climatologica è quindi una branca fondamentale della climatologia che riassume in modelli matematici le conoscenze, i processi e i meccanismi di interazione dei sistemi che definiscono il sistema climatico. Il primo modello climatico computerizzato fu elaborato nel 1967 dal giapponese Syukuro Matabe, premio Nobel per la fisica nel 2021 (vedi cap. 17).

			Sono evidenti le ripercussioni di questa metodologia anche in termini di filosofia della scienza del clima. La climatologia infatti, per la complessità dei sistemi che studia e dei calcoli che presuppone, può soltanto proporsi di ridurre le incertezze circa le dimensioni del riscaldamento in corso e soprattutto di quello atteso. Ciò tuttavia non diminuisce, anzi semmai accentua, la necessità di agire. Proprio infatti l’assenza di certezze sulle dimensioni del riscaldamento che ci attende in mancanza di interventi risolutivi porta a concludere che anche scenari potenzialmente irreversibili non possano essere esclusi. Occorre quindi agire presto, agire incisivamente, agire con misure di diversa natura. 

			Le scienze climatiche sono tra le più dispendiose dal punto di vista computazionale. Per avere un’idea, basti pensare che per produrre le simulazioni per il Sixth Assessment Report dell’IPCC, pubblicato ad agosto di quest’anno, il CMCC (Centro euro-mediterraneo sui cambiamenti climatici) ha impiegato più di tre anni usando 1000 processori di ultima generazione del proprio Supercomputing Center. Lo sviluppo di processori di dati sempre più potenti è dunque un tassello fondamentale per la comprensione del sistema climatico e per una corretta risposta alla crisi climatica. 

			3. L’Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) 

			Tutta la scienza del clima trova una sintesi al massimo livello nei periodici rapporti dell’Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), istituito nel 1988 congiuntamente dall’UNEP, l’Agenzia delle Nazioni Unite preposta alla cura dell’ambiente e dall’Organizzazione Meteorologica Internazionale (WMO). È un organismo intergovernativo incaricato di fornire informazioni scientifiche oggettive rilevanti per comprendere il cambiamento climatico indotto dall’uomo, i suoi impatti e rischi naturali, politici ed economici, e le possibili risposte. 

			L’IPCC ha costituito dei Focal Point nei vari stati, al fine di svolgere attività di comunicazione e divulgazione e di costituire un punto di incontro con la comunità scientifica e l’opinione pubblica. In Italia, il Focal Point Nazionale raccoglie informazioni e documentazione delle attività tecnico-scientifiche nazionali inerenti le tematiche trattate dall’IPCC (osservazioni e modelli sul clima, studi di vulnerabilità, stima di impatti, misure di adattamento e mitigazione); divulga l’attività e i risultati dell’IPCC tramite il proprio sito-web, riunioni, convegni e workshop dedicati; individua gli esperti o i rappresentanti nazionali alle sessioni plenarie dell’ IPCC e dei relativi gruppi di lavoro.

			Gli esperti dell’IPCC conducono una revisione sistematica di tutta la letteratura pubblicata in materia da migliaia di scienziati, per fornire un aggiornamento completo sul cambiamento climatico, i suoi effetti e le potenziali strategie. Si tratta di un processo continuo di analisi e revisione che, per le dimensioni e la quantità dei soggetti coinvolti, non ha eguali in altri settori e costituisce un’impresa unica nella storia della scienza. I rapporti dell’IPCC constano infatti di migliaia e migliaia di pagine, di schemi e di dati e contengono solitamente una “Sintesi per i responsabili politici” soggetta all’approvazione da parte dei delegati dei 195 stati membri.

			L’IPCC opera attraverso tre principali Gruppi di lavoro (Working Groups): il primo sugli aspetti scientifici del sistema climatico, il secondo sulla vulnerabilità dei sistemi socio-economici e naturali al cambiamento climatico e sulle opzioni di adattamento, il terzo sulle opzioni per limitare le emissioni di gas serra e mitigare in altro modo il cambiamento climatico.

			L’IPCC ha sinora pubblicato – oltre ad una serie di rapporti speciali su temi specifici – cinque rapporti di valutazione completi che esaminano la più recente scienza del clima.

			4. I rapporti IPCC

			Il primo rapporto di valutazione (1990) è servito come base per la Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici (UNFCCC). Già questo rapporto riteneva probabile che le emissioni derivanti dalle attività umane stessero sostanzialmente aumentando la presenza di gas serra nell’atmosfera, determinando un riscaldamento della superficie della Terra che senza interventi importanti sarebbe aumentato di circa 0,3 gradi centigradi per decennio.

			Il secondo rapporto di valutazione (1995) riferiva che le concentrazioni di gas serra continuavano ad aumentare. L’insieme delle evidenze disponibili suggeriva – in modo più preciso rispetto a quanto non fosse possibile nel 1990 e pur con una serie importante di residue incertezze – una discernibile influenza umana sul clima globale.

			Il terzo rapporto di valutazione (2001) rafforzava le conclusioni già raggiunte in precedenza, attraverso una serie di più precise affermazioni:

			–	gli anni 1990 sono molto probabilmente stati il decennio più caldo fra quelli per cui esistono dati strumentali, in linea con l’aumento sostanziale delle concentrazioni atmosferiche di gas serra antropogenici;

			–	la maggior parte del riscaldamento osservato – più rapido di quello sperimentato in altre epoche durante gli ultimi 10.000 anni – è con elevata probabilità (oltre 2/3) dovuta alle attività umane;

			–	Il cambiamento climatico previsto avrà effetti tanto benefici quanto negativi sia sui sistemi ambientali che su quelli socio economici, ma più grandi sono i cambiamenti e il tasso di riscaldamento del clima, maggiori saranno gli effetti negativi;

			–	alcuni ecosistemi e le specie più vulnerabili ai cambiamenti climatici saranno irreversibilmente danneggiati o persi;

			–	opportune azioni di riduzione delle emissioni di gas serra (mitigazione) ridurrebbero le pressioni sui sistemi naturali e umani derivanti dal cambiamento climatico;

			–	l’adattamento agli effetti del cambiamento climatico potrà ridurre gli effetti negativi, ma non impedirà tutti i danni.

			Il quarto rapporto di valutazione (2007) riconosceva nuovamente e con ancora maggiore dettaglio quantitativo che il riscaldamento del sistema climatico è inequivocabile, risultando dalle osservazioni degli aumenti delle temperature medie globali dell’aria e degli oceani, del diffuso scioglimento di neve e ghiaccio e dell’aumento del livello medio globale del mare. La probabilità di attribuire alle attività umane gran parte del recente riscaldamento era ritenuta superiore al 90%. Fra i più seri impatti del cambiamento climatico era espressamente incluso l’aumento delle frequenze e delle intensità di alcuni eventi meteorologici estremi. I cambiamenti climatici non mitigati – proseguiva ancora il rapporto – potrebbero, a lungo termine, superare la capacità di adattamento dei sistemi naturali e umani.

			Il quinto rapporto di valutazione (2014) è stato ultimato e reso pubblico a tappe (come sta avvenendo in questi mesi anche per il sesto), a partire dal rapporto del primo gruppo di lavoro riguardante la scienza di base del clima. Il rapporto di sintesi è stato rilasciato il 2 novembre 2014, in tempo per aprire la strada ai negoziati della COP-21 di Parigi del 2015. Le conclusioni del quinto rapporto di valutazione si possono così riassumere:

			–	Gruppo di lavoro I (scienza di base): Molti dei cambiamenti climatici osservati dalla metà del ventesimo secolo sono senza precedenti nella storia umana di cui si ha traccia. Le concentrazioni atmosferiche di anidride carbonica, metano e protossido di azoto sono aumentate a livelli mai raggiunti almeno negli ultimi 800.000 anni. L’influenza umana sul sistema climatico è chiara. È probabile (95-100% di probabilità) che l’influenza umana sia stata la causa dominante del riscaldamento globale tra il 1951 e il 2010. 

			–	Gruppo di lavoro II (vulnerabilità dei sistemi): Magnitudini crescenti di riscaldamento globale aumentano la probabilità di impatti gravi, pervasivi e irreversibili. Un primo passo verso l’adattamento ai futuri cambiamenti climatici è la riduzione della esposizione all’attuale variabilità del clima. 

			–	Gruppo di lavoro III (opzioni per mitigare le emissioni): Senza l’adozione di nuove politiche per mitigare il cambiamento climatico, le proiezioni suggeriscono un aumento della temperatura media globale nel 2100 di 3,7-4,8 °C, rispetto ai livelli preindustriali (valori mediani; l’intervallo è da 2,5 a 7,8 °C inclusa l’incertezza). Dunque la traiettoria delle emissioni non è consistente con gli obiettivi già previsti di contenere l’ulteriore riscaldamento entro limiti accettabili.

			Il sesto rapporto di valutazione (2021/2022) si è aperto (dopo alcuni rapporti speciali) con il documento dell’8 agosto 2021 del primo Working Group sulla scienza di base del clima. il titolo è Climate Change 2021. The Physical Science Basis12. Il rapporto finale dovrebbe essere pronto entro la fine del 2022. Come sempre, il documento è corredato da un sintetico Summary for Policymakers13. Di questo, trattandosi della valutazione più aggiornata oggi disponibile, parleremo ai paragrafi che seguono.

			5. Il rapporto dell’8 agosto 2021 Climate Change 2021 

			The Physical Science Basis è l’ennesimo grido d’allarme, solo più drammaticamente preoccupato dei precedenti? In un certo senso sì, come vedremo. Eppure questo rapporto, cui altri diversi Working Groups seguiranno per giungere nel 2022 al Sesto Assessment Report (AR6), traccia anche la strada che può portare, nel breve e medio termine, a limitare il futuro cambiamento climatico (“Limiting Future Climate Change”). 

			Proprio il realismo dell’obiettivo assegnato alla mitigazione (quello di “limitare” il riscaldamento) ci fa ritenere che – grazie alla opportuna combinazione di mitigazione, adattamento e eventualmente ingegneria climatica – la strada verso il raggiungimento degli obiettivi sia ancora possibile. Non ogni strada possibile, tuttavia, si realizza in concreto. E qui entra in scena il diritto, nazionale ed internazionale. Mai come in un contesto globale, nel quale abbiamo scarsa disponibilità di utilizzo dei tradizionali strumenti coattivi, il diritto costituisce una “forma di ingegneria”14, vale a dire uno strumento pratico per ottenere un risultato importante per tutti noi, usando il cacciavite più che la clava. 

			Il primo paragrafo del rapporto Climate Change 2021. The Physical Science Basis si occupa per esteso del corrente stato del clima. Come vanno dunque le cose? 

			Già il rapporto speciale IPCC del 2018 “Global Warming of 1,5 Degrees” mostrava le gravi conseguenze di un riscaldamento di 1,5 gradi centigradi e ancor più quelle di un riscaldamento più elevato (2 gradi centigradi o più) rispetto ai livelli preindustriali. Oltre questa soglia, vi è il possibile rischio di mutamenti irreversibili di notevole gravità, come quelli collegati allo scioglimento dei ghiacci dell’Antartide, con il conseguente aumento di diversi metri del livello degli oceani in pochi secoli. 

			Quattro sono i concetti fondamentali espressi nel rapporto dell’agosto 2021.

			In primo luogo, le attività antropiche hanno certamente riscaldato l’atmosfera, l’oceano e la terra. 

			Inoltre, nonostante periodi caldi si siano verificati anche nei secoli scorsi15, la scala dei recenti cambiamenti nel sistema climatico e lo stato attuale di molti suoi aspetti sono senza precedenti da molti secoli o millenni. 

			Ancora, i cambiamenti climatici indotti dall’uomo stanno già influenzando molti eventi meteorologici e climatici estremi in ogni regione del mondo (vengono menzionate ondate di calore, forti precipitazioni, siccità e cicloni tropicali, così come la riduzione del ghiaccio marino artico, della copertura nevosa e del permafrost). 

			Infine, una migliore conoscenza dei processi climatici, delle evidenze paleoclimatiche e della risposta complessiva del sistema climatico fornisce oggi una stima migliore della situazione rispetto alla stima che era disponibile in un passato anche recente.

			Nel dettagliare diversi esempi concreti, il rapporto fa un utilizzo attento e preciso degli avverbi, per indicare, con ciascuno di essi, il diverso grado di confidenza di determinate risultanze scientifiche. Così, ad esempio, vengono utilizzati i seguenti avverbi:

			–	Unequivocally: perché è inequivoco, ad esempio, il ruolo delle emissioni antropiche nel generare il riscaldamento in corso;

			–	Virtually certain: perché è praticamente certo, ad esempio, il riscaldamento, a partire dal 1070, dello strato superficiale degli oceani;

			–	Very likely, o, ancor più, extremely likely: perché è molto o estremamente probabile che, ad esempio, il riscaldamento in corso dello strato superficiale degli oceani sia causato principalmente (“main driver”) dalle emissioni antropiche;

			–	Likely: perché, anche dove siamo ancora lontani da un livello di (quasi) certezza, una serie di altri fenomeni relativi al clima sono ormai classificabili come probabili: il che, nella scienza del rischio, non è affatto banale.

			Certo, permangono alcune incertezze sulle dimensioni della minaccia che dipendono da molti fattori. Due molto importanti sono la ancora troppo ridotta capacità di calcolo dei supercomputer e l’esistenza di serie difficoltà, per le scienze sul clima, nell’immaginare quale sarà il comportamento delle nuvole di fronte a ulteriori aumenti di temperatura del pianeta. Questo comportamento, sulla base di molteplici fattori ancora non del tutto chiari, potrebbe ostacolare o addirittura agevolare ulteriormente il riscaldamento16. Queste incertezze tuttavia non devono rallentare l’azione e devono invece portare ad aumentare gli sforzi (e gli investimenti) anche sugli aspetti più fondamentali e teorici della fisica del clima.

			6. Gli scenari futuri

			Concluso l’esame della situazione attuale, il rapporto Climate Change 2021. The Physical Science Basis affronta in dettaglio il tema dei possibili scenari futuri.

			A questo riguardo, viene in primo luogo spiegato che la temperatura superficiale globale continuerà ad aumentare, almeno fino alla metà del secolo, sotto tutti gli scenari di emissioni considerati. Il riscaldamento globale di 1,5°C e 2°C sarà poi superato durante il secolo corrente, a meno che non si verifichino nei prossimi anni consistenti riduzioni delle emissioni di anidride carbonica (CO2) e di altri gas serra. Molti cambiamenti dovuti alle emissioni di gas serra passate e future sono ormai irreversibili per secoli o millenni, specialmente i cambiamenti nell’oceano, nelle calotte di ghiaccio e nel livello globale del mare (vedi Cap.2). Infine, e questa è l’ultima brutta notizia, esiti che pure hanno una bassa probabilità di verificarsi, come il collasso degli strati di ghiaccio o bruschi e drammatici cambiamenti nella circolazione oceanica, non possono essere senz’altro esclusi e devono perciò far parte della valutazione del rischio. Sono le sorprese climatiche – “climate surprises” – che la scienza sul clima da tempo studia17.

			7. Le soluzioni

			Una volta comunicate le brutte notizia, il rapporto apre una via alla speranza. E lo fa in termini più espliciti rispetto ai rapporti precedenti. Ciò è peraltro ben comprensibile. Man mano che diminuiscono i fattori di incertezza, si fa più chiaro il pericolo, ma divengono altresì meno vaghe le possibili soluzioni. 

			È infatti spiegato nel rapporto che limitare a un livello accettabile il riscaldamento globale indotto dall’uomo è possibile e richiede la limitazione delle emissioni cumulative di CO2, raggiungendo lo zero, insieme a forti riduzioni delle emissioni di altri gas serra. 

			A proposito dei gas serra diversi dalla anidride carbonica forte attenzione è posta sul metano (CH4). Il rapporto spiega infatti che una rapida e sostenuta riduzione delle emissioni di metano avrebbe effetti in tempi meno lunghi e limiterebbe anche l’effetto di riscaldamento risultante dalla diminuzione dell’inquinamento da aerosol, oltre a migliorare la qualità dell’aria. Sulla necessità della riduzione delle emissioni di metano importante è anche la recente Risoluzione del Parlamento europeo del 21 ottobre 2021 (EU strategy to reduce methane emissions: 2021/2006(INI))18 che considera in modo trasversale i settori dell’energia, dell’agricoltura, e della gestione dei rifiuti19. 

			8. Le conseguenze giuridiche

			Valutiamo ora le conseguenze giuridiche dalle conclusioni raggiunte dalla scienza del clima, ponendo l’attenzione sugli aspetti costituzionali e di giustizia globale.

			Quello del riscaldamento globale è forse il settore nel quale la comunità scientifica ha compiuto il maggiore sforzo per esprimere una posizione condivisa. Ve n’era bisogno, considerato che le strategie contro il riscaldamento costituiscono, come spiegato nel cap. 10 di questo volume, una responsabilità comune (benché differenziata) di tutti gli stati del mondo, oltre che una emergenza non solo ambientale ma anche sanitaria, economica e sociale 20. 

			A questo punto, la politica e il diritto non possono legittimamente muoversi come se quelle conclusioni non esistessero o non fossero affidabili. 

			Per ciò che riguarda il nostro paese in base alla Costituzione le acquisizioni della scienza costituiscono un parametro del quale il legislatore deve tener conto. Questo aspetto è stato chiarito in diverse decisioni della Corte costituzionale, ad esempio nella sentenza n. 116/2006 relativa agli OGM, in base alla quale il legislatore deve sempre partire dagli “indirizzi fondati sulla verifica dello stato delle conoscenze scientifiche e delle evidenze sperimentali acquisite, tramite istituzioni e organismi, di norma nazionali o sovranazionali, a ciò deputati, dato l’essenziale rilievo che, a questi fini, rivestono gli organi tecnico scientifici”.

			L’aspetto fondamentale da considerare ha una natura ‘cronologica’. Il cambiamento climatico ha infatti una evidente dimensione intergenerazionale21 (ne trattiamo diffusamente al cap. 3). Nel caso in cui l’azione di contrasto e di adattamento non porti a risultati sostanziali, le più drammatiche conseguenze negative del riscaldamento si scaricheranno infatti sulle generazioni future, a partire da quella che immediatamente segue gli autori di questo volume. Invece, i comportamenti collettivi che stanno portando verso il riscaldamento sono attribuibili soprattutto all’attuale e alle precedenti generazioni, le quali hanno beneficiato delle emissioni di gas climalteranti. 

			Il salto generazionale esistente fra i responsabili del riscaldamento e le vittime delle sue conseguenze più gravi non riduce, anzi accresce, il dovere giuridico e costituzionale, oggi, di agire. Infatti, i principi del diritto internazionale impongono una visione sostenibile dello sviluppo, tale pertanto da non caricare le generazioni future di pesi eccessivi e tantomeno di danni potenzialmente irreversibili. Ne ha parlato in termini inequivoci, recentemente, la Corte costituzionale federale tedesca. Con ordinanza del 24 marzo 2021 la Corte ha dichiarato la parziale illegittimità costituzionale della legge tedesca sul clima con riferimento all’obbligo di tutela previsto dall’articolo 20 della Costituzione federale22. Questo articolo menziona espressamente la responsabilità nei confronti di generazioni future e obbliga lo stato ad agire di conseguenza. La legge sopra citata è stata ritenuta non conforme alla Costituzione federale in quanto non prevede precise riduzioni delle emissioni di CO2 negli anni successivi al 2030. Simili, quanto ai diritti inalienabili delle generazioni future anche in una dimensione internazionale, sono le conclusioni raggiunte nel 2020 dalla Corte costituzionale ungherese, in un caso riguardante la tutela delle foreste23. 

			Anche il nostro Parlamento ha recentemente discusso una riforma costituzionale destinata ad avvicinare il testo italiano a quello della Costituzione tedesca, aggiungendo un esplicito riferimento al fatto che la tutela dell’ambiente e degli ecosistemi debba avvenire “anche nell’interesse delle future generazioni”24. 

			In data 8 febbraio 2022, mentre chiudevamo questo volume, la riforma è stata definitivamente approvata dal Parlamento. Nella tabella che segue si possono apprezzare complessivamente le modifiche introdotte dalla riforma agli artt. 9 e 41 della Costituzione.

			L’AMBIENTE NELLA COSTITUZIONE 
PRIMA E DOPO LA RIFORMA

			
				
					
					
				
				
					
							
							Art. 9 Cost. Versione originaria

							[I] La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica.

							[II] Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione.

							 

						
							
							Art. 9 Cost. Versione aggiornata

							[I] La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica.

							[II] Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e artistico della Nazione.

							[III] Tutela l’ambiente, la biodiversità e gli ecosistemi, anche nell’interesse delle future generazioni. La legge dello stato disciplina i modi e le forme di tutela degli animali.

						
					

					
							
							Art. 41 Cost. Versione originaria

							[I] L’iniziativa economica privata è libera.

							[II] Non può svolgersi in contrasto con l’utilità sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà, alla dignità umana.

							[III] La legge determina i programmi e i controlli opportuni perché l’attività economica pubblica e privata possa essere indirizzata e coordinata a fini sociali.

						
							
							Art. 41 Cost. Versione aggiornata

							[I] L’iniziativa economica privata è libera.

							[II] Non può svolgersi in contrasto con l’utilità sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà, alla dignità umana, alla salute, all’ambiente.

							[III] La legge determina i programmi e i controlli opportuni perché l’attività economica pubblica e privata possa essere indirizzata e coordinata a fini sociali e ambientali.

						
					

				
			

			Come si può vedere, in futuro la protezione dell’ambiente (nonché di biodiversità ed ecosistemi) dovrà avvenire “anche nell’interesse delle future generazioni”.

			Questo aspetto, in generale del massimo rilievo, assume una importanza davvero fondamentale, come abbiamo visto, per tutte le tematiche relative al cambiamento climatico. 

			Va comunque osservato che la tutela delle generazioni future faceva già parte, seppure in modo assai meno esplicito di quanto oggi non sia grazie alla riforma, del complessivo panorama degli obblighi costituzionali25. Basti richiamare al riguardo la sentenza n. 93/2017 della Corte, relativa alla normativa sulle risorse idriche, nella quale viene menzionata la necessità di salvaguardare “la vivibilità dell’ambiente e le aspettative e i diritti delle generazioni future a fruire di un integro patrimonio ambientale”26. Mentre in altre decisioni, sia pure relative a temi diversi da quello ambientale, viene comunque espressamente menzionato “il principio di equità intragenerazionale e intergenerazionale” (sentenza n. 18/2019). 

			Insomma, anche soggetti che ancora non sono nati vanno necessariamente inclusi tra i “rappresentati”: vale a dire tra coloro nell’interesse dei quali il legislatore ha l’obbligo di operare, quando si tratta di cambiamento climatico.

			9. Stati, aziende e cittadini hanno un obbligo legale di agire per contenere il riscaldamento?

			Se dunque vi è oggi un preciso dovere di agire per contenere il riscaldamento e favorire l’adattamento, chi è tenuto a rispettarlo? La comunità internazionale? Gli stati nazionali? Le aziende, a partire dalle più grandi? I singoli cittadini?

			Sempre, quando i potenziali responsabili sono diversi, la tentazione dello ‘scaricabarile’ si manifesta. Per esempio, gli stati nazionali tentano di eludere le proprie responsabilità sostenendo l’inutilità della azione di un singolo stato27 (cap. 15). Del resto, è esperienza comune quella di sentire singoli cittadini sostenere l’inutilità di comportamenti individuali più virtuosi, posto che non vi è garanzia che essi vengano collettivamente seguiti.

			Per rispondere a queste domande ci viene in aiuto uno dei principi fondamentali contenuto negli Accordi internazionali sul clima. Si tratta del principio in base al quale le nostre responsabilità verso il clima sono comuni, ma differenziate. Sono comuni, perché nessuno può sottrarsi all’azione per la salvaguardia del pianeta. Ma sono differenziate perché l’azione per ciascuno doverosa è proporzionata alle condizioni particolari ed alla storia recente degli individui e degli stati.

			Naturalmente, nella implementazione del sistema occorrerà – compatibilmente con la pressante urgenza che la situazione richiede – tener conto anche del principio di proporzionalità, che, proprio in materia ambientale, ha spinto la nostra Corte costituzionale a precisare che nessun diritto può essere “tiranno” verso altri diritti costituzionali (sentenza n. 5/2013); anche la Corte costituzionale federale tedesca, nella sentenza del marzo 2021 sopra citata, ha citato il dovere di gradualità e sostenibilità degli interventi. Dunque occorrerà grande attenzione, da un lato a richiedere tutti gli interventi che la crisi richiede, dall’altro a non richiedere interventi costosi ma poco efficaci e dunque nel complesso controproducenti. Immaginando, per un momento, che siano Antigone (ideale di giustizia) e Creonte (ragion di stato, o ragione economica) a discutere e scontrarsi sul cambiamento climatico, occorrerà che i due si parlino e si ascoltino reciprocamente28.

			10. Le tesi di chi nega l’emergenza climatica: opinione, negazionismo, o ‘bufala’?

			Le scoperte della scienza, lo sappiamo, non sono mai definitive. Anzi, essenza del metodo scientifico è proprio la possibilità di mettere tutto sempre in discussione, quando nuove evidenze sperimentali o matematiche impongono di rivedere precedenti teorie, o di percorrere strade anche radicalmente innovative.

			Sulla base di questa constatazione che muove dai fondamenti teorici della filosofia della scienza si è purtroppo diffuso l’equivoco secondo il quale nella scienza sia legittima ogni opinione. Così, anche l’emergenza climatica in corso sarebbe una semplice opinione. Quindi qualsiasi opposta tesi avrebbe pari dignità scientifica. Con la conseguenza che, nel dubbio, non varrebbe la pena di impegnare il mondo nella complessa e costosa sfida necessaria per contrastare il riscaldamento globale e le sue più gravi conseguenze.

			Questa idea, secondo la quale nella scienza (e in quella climatica, in particolare) si confronterebbero opinioni, nasce appunto da un equivoco. Esso consiste nel dimenticare che oggi la scienza è una impresa collettiva, che procede attraverso un processo continuo di verifica e di controllo interno attuato attraverso il meccanismo (imperfetto, ma fondamentale) della revisione tra pari (peer review). Se si tiene conto di questo, si comprende che una cosa è il dubbio costruttivo e razionale, essenziale perché la scienza non dia nulla per scontato e possa continuamente progredire ed affinarsi. Altra cosa è quel tipo di dubbio – inutile, solipsistico e pericoloso – che non tiene conto dei dati di migliaia di esperimenti e calcoli controllati e ripetibili, al fine di sostenere un’opinione diversa da quella della comunità scientifica nel suo complesso.

			È questa una vera e propria strategia – osserva Naomi Oreskes, docente a Harvard di storia della scienza – attuata dapprima, negli anni Sessanta, dalle multinazionali della chimica per sostenere l’innocuità del DDT e diffamare Rachel Carson, l’autrice di Primavera Silenziosa; poi dai produttori di CFC per confutare i dati sugli effetti della sostanza sullo strato di ozono in modo da ritardare la loro messa al bando; quindi, con grande dispiego di mezzi, per sostenere una presunta mancanza di certezze scientifiche sul pericolo del tabacco29.

			La strategia consiste non nell’impossibile impresa di negare la verità di quanto risulta da tutti gli studi scientifici, ma più semplicemente nello spargere dubbi affermando che non ci sono prove sufficienti per intervenire. L’obiettivo non è vincere, è guadagnare tempo. L’aspetto più sorprendente, come documenta Oreskes, è che dietro questa strategia ci sono sempre le stesse organizzazioni, spesso le stesse persone e addirittura gli stessi scienziati, specializzatisi nel ruolo di “mercanti di dubbi”.

			Come nelle occasioni precedenti, anche la contestazione dei risultati scientifici concernenti il cambiamento climatico è sorretta da personaggi politici compiacenti e interessati; è alimentata e sostenuta dalle immense risorse di cui dispongono le multinazionali e gli stati che traggono profitti dall’estrazione, dal commercio e dall’uso dei combustibili fossili. 

			Nel marzo del 2019 un rapporto di InfluenceMap ha rivelato che le cinque più importanti multinazionali nel settore del petrolio e del gas naturale avevano speso oltre 200 milioni di dollari all’anno per bloccare o ritardare tutte le politiche volte al contenimento del cambiamento climatico (e qualche spicciolo per sostenere le energie rinnovabili). In realtà non sono spese, sono investimenti: oggi, in materia climatica, la negazione delle evidenze scientifiche è divenuta non solo una fede politica, ma anche una grande e lucrosa operazione commerciale, con propri network radiofonici e televisivi in vari paesi del mondo (è forse l’unico elemento che unisce Stati Uniti e Iran). Sono investimenti che rendono sotto un altro ben più importante aspetto. Un rapporto pubblicato nel maggio del 2019 dal Fondo monetario internazionale indica che nel 2017 sussidi e agevolazioni concessi dai vari governi per estrazione, produzione e commercio di combustibili fossili (carbone, petrolio e gas) sono ammontati all’inimmaginabile cifra di 5200 miliardi di dollari a livello globale, mezzo miliardo in più rispetto a due anni prima.

			Anche dal punto di vista giuridico e costituzionale, del resto, come abbiamo visto, quando esistono evidenze forti e generalmente condivise dalla comunità scientifica, la discussione non è legittima e non è democratica se non prende queste evidenze in considerazione e se si svolge come se queste evidenze non vi fossero o fossero semplici opinioni (sentenze della Corte costituzionale n. 16/2006 e n. 282/2002).

			Dunque, ad esempio, in materia di vaccini, mentre è assolutamente legittimo discutere politicamente sul rapporto fra l’obbligo vaccinale e le libertà costituzionali, la discussione non può ignorare che, come chiarito dalla scienza medica, la più larga e tempestiva diffusione della vaccinazione in una comunità è un obiettivo fondamentale, fra l’altro per evitare il rischio che gli ospedali e le terapie intensive si riempiano nuovamente di malati di Covid-19, con tutte le relative e note conseguenze. Oppure, in materia di OGM e 5G, mentre è sicuramente legittimo chiedere sempre nuovi approfondimenti circa possibili rischi, non lo è richiedere – senza prova di rischi significativi ai livelli di legge – che interi settori di attività siano bloccati in nome di una generica massima precauzione. Oppure ancora, quando si discute dei diritti delle persone LGBTQ, non è legittimo partire dal presupposto (scientificamente falso e costituzionalmente improponibile) per il quale il solo orientamento sessuale “normale” sarebbe quello eterosessuale.

			Gli stessi criteri devono presiedere alla discussione sul cambiamento climatico. Ferma la necessità di rivedere continuamente gli studi e le evidenze – che è quanto IPCC sta facendo in modo straordinariamente collegiale da molti anni – il dibattito politico non può prescindere dalle acquisizioni fondamentali, condivise nella comunità scientifica, circa la gravità della minaccia e la necessità di farvi fronte attraverso misure coraggiose, intelligenti ed urgenti.

			Gli argomenti contro l’allarme climatico sono spesso proposti in modo confuso, ma si possono classificare a grandi linee nelle seguenti categorie:

			a)	anche in secoli passati la Terra si è riscaldata;

			b)	il riscaldamento anomalo c’è ma è dovuto a cause principalmente esterne alle emissioni antropiche;

			c)	il riscaldamento anomalo c’è, è dovuto principalmente ad emissioni antropiche, ma le misure di mitigazione comunemente proposte non sono cost-effective e sono quindi inutili.

			Per ciascuno di questi gruppi di argomenti si è ormai raggiunto un larghissimo consenso nella scienza circa la loro inconsistenza. È importante sottolineare, a questo riguardo, che negli ultimi 40 anni la teoria del cambiamento climatico è stata una delle idee maggiormente sottoposte a verifiche. Ciò è avvenuto in almeno sei ambiti30: il tracciamento dell’aumento dei gas serra in atmosfera e la comprensione del loro ruolo nel passato; il tracciamento dell’aumento di temperature e dell’aumento del livello dei mari nell’ultimo secolo; esperimenti di laboratorio e misure in atmosfera circa l’assorbimento di calore da parte dei gas serra; analisi dettagliate degli effetti dei cambiamenti naturali del clima, compresi quelli legati alle macchie solari e alle eruzioni vulcaniche; l’osservazione di mutamenti significativi nel sistema climatico terrestre, fra i quali quelli relativi alle zone artiche e antartiche, ai ghiacciai ed al permafrost; il tracciamento infine degli eventi climatici estremi.

			L’insieme di queste osservazioni sperimentali e delle connesse modellazioni matematiche – non dunque le teorie di qualche scienziato isolato – è condensato nei rapporti IPCC che quindi esprimono pienamente la dimensione collettiva dell’impresa scientifica moderna.

			Insomma, e in sintesi, non sono accettabili nel dibattito politico e sono anche costituzionalmente improponibili i dubbi sul cambiamento climatico non basati sui dati e tali da ignorare l’enorme impresa collettiva di affinamento delle evidenze in corso anche grazie all’IPCC. Tuttavia, gli autori di questo volume preferirebbero che, con riferimento al clima (e ad ogni altra questione scientifica), si evitasse di usare la parola “negazionismo” e ancor più l’epiteto “negazionista”. Oltre ad essere nata in un contesto ben preciso – quello del revisionismo storico che negava e nega l’Olocausto – l’espressione “negazionismo” ci pare più adatta a essere utilizzata nella riflessione storica e non in quella scientifica. Non ve ne è del resto nemmeno bisogno. Negare le evidenze della scienza sul clima non è, allo stato attuale delle conoscenze, un’opinione costituzionalmente accettabile all’interno del dibattito politico circa le misure da adottare. Senza dover scomodare espressioni meglio adatte al dibattito storico, come quella di negazionismo, è sufficiente osservare che si tratta di una vera e propria bufala.
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			3 
L’etica del clima

			1. La tempesta morale perfetta 

			Nel 2010, in un saggio assai noto31, il filosofo Stephen Gardiner, uno dei più noti esponenti dell’etica ambientale statunitense, scriveva che l’etica del clima è una disciplina emergente. Fino dall’approvazione della Convenzione quadro infatti erano apparsi saggi e dibattiti sull’argomento32 e si erano moltiplicati dopo che il rapporto di sintesi dell’IPCC del 2001 aveva affermato che “le scienze naturali e sociali e la tecnologia possono offrire le informazioni essenziali e le prove necessarie per una decisione… ma le decisioni sono poi giudizi di valore…”33. 

			L’anno seguente, in un libro che costituisce uno dei punti di riferimento per l’etica del clima, Gardiner ha qualificato il cambiamento climatico come una perfect moral storm, affermando che esso, pur ponendo problemi scientifici, economici, sociali e giuridici, è soprattutto un problema etico34. Negli anni seguenti l’etica del clima ha assunto un ruolo di sempre maggior rilievo, essendo maturata la consapevolezza che le persone e i governi che vivono nella parte ricca del pianeta saranno in futuro giudicati in base a ciò che avranno o non avranno fatto per proteggere le popolazioni e i gruppi più vulnerabili al cambiamento climatico, le generazioni future e gli esseri viventi oggi presenti che rischiano di scomparire.

			Per quattro motivi il cambiamento climatico è una tempesta etica perfetta.

			È globale e non può essere affrontato senza l’impegno e la partecipazione di tutti.

			È nello stesso tempo capillare: chiunque, con modalità diverse, provoca il cambiamento climatico e, in misura diversa, gode dei conseguenti vantaggi.

			È inoltre incerto nei suoi effetti, poiché le conseguenze sono destinate a verificarsi in un futuro non prossimo ed è quindi difficile dare soluzioni precise.

			Infine, pone i governi e la comunità internazionale di fronte a decisioni che non sono in grado di affrontare.

			In questa situazione, la soluzione più comoda è l’indifferenza: per i paesi ricchi nei confronti dei paesi più vulnerabili, per le presenti generazioni nei confronti di quelle future.

			2. L’etica negli organismi internazionali 

			Le sollecitazioni provenienti da Gardiner e dagli altri eticisti hanno trovato riscontro nel più importante organismo internazionale che tratta le questioni etiche connesse con lo sviluppo scientifico e l’innovazione tecnologica: la World Commission on the Ethics of Scientific Knowledge and Technology (COMEST), costituita nel 1998 presso l’UNESCO.

			Dopo un primo rapporto con il quale, nel 2010, richiamava la necessità di prendere in considerazione gli aspetti etici posti da cambiamento climatico e dalle strategie adottate per farvi fronte35, in un successivo rapporto del 2013 la World Commission ha indicato i principi etici che avrebbero dovuto essere rispettati nell’adozione delle strategie di mitigazione e adattamento36.

			Sulla base di questi due rapporti, nel 2017 l’UNESCO ha pubblicato la “Dichiarazione sui principi etici in relazione al cambiamento climatico”37, con la quale i 195 stati che l’hanno sottoscritta hanno espresso la preoccupazione che il cambiamento climatico possa creare danni e ingiustizie moralmente inaccettabili. La dichiarazione elenca i principi etici che devono essere rispettati nelle scelte e nelle decisioni politiche. Tra queste, la Dichiarazione attribuisce particolare importanza al dovere di prevenzione, in base al quale gli stati hanno il dovere di “anticipare o ridurre al minimo i danni derivanti dal cambiamento climatico o dagli interventi posti in essere per contenerlo”.

			3. Il contesto del dibattito: lo sviluppo tecnologico 

			Tra i numerosi temi oggetto dell’attuale dibattito etico trattiamo qui i due più importanti: l’attribuzione della responsabilità del cambiamento climatico e l’equità intergenerazionale. 

			Entrambi i temi si inseriscono in un contesto più ampio, oggetto di analisi nei decenni precedenti, consistente negli effetti dello sviluppo tecnologico sul rapporto tra uomo e natura. Sul punto, ci limitiamo a rinviare a due opere che fanno riferimento al mito di Prometeo, il semidio che ruba agli dei il fuoco per darlo agli uomini.

			La prima, Prometeo liberato, del 1969, tratta della rivoluzione industriale: secondo l’autore la maggiore trasformazione tecnologica nella storia dell’umanità38. 

			La seconda opera, successiva di un decennio, è Il principio responsabilità di Hans Jonas, che paragona le innovazioni tecnologiche a un Prometeo scatenato, al quale scienza e economia imprimono una forza senza precedenti, trasformando le promesse iniziali in opprimenti minacce che impongono la costruzione di una nuova etica basata sulla responsabilità39. 

			4. La responsabilità 

			Con il Protocollo di Kyoto, gli interventi per ridurre il cambiamento climatico sono stati posti esclusivamente a carico degli stati industrializzati in quanto storicamente responsabili dell’utilizzo dei combustibili fossili e quindi dell’immissione dei gas serra nell’atmosfera (si vedano i capitoli 1 e 2 dedicati rispettivamente ai fatti e alla scienza del clima). 

			Molti hanno obiettato che è ingiusto attribuire la responsabilità a coloro che si sono avvalsi in passato dei combustibili fossili per promuovere lo sviluppo, non essendo essi a conoscenza degli effetti dannosi del loro utilizzo. 

			Questa obiezione è stata criticata sotto due profili. 

			In primo luogo, come vedremo, la piena consapevolezza dei danni provocati dalle emissioni, se non c’era all’inizio, è certamente emersa vari decenni prima della Convenzione quadro ed è stata trascurata o, peggio, celata. Non solo. Si potrebbe anche sostenere che normali criteri di diligenza avrebbero imposto di compiere i necessari accertamenti molto prima ancora: la prima denuncia del rapporto tra utilizzo dei combustibili fossili e aumento della temperatura risale addirittura all’inizio del secolo scorso e i dati offerti dagli studi di Arrenhius (vedi cap.7) sono stati sottovalutati da coloro che non volevano rinunciare ai mezzi che stavano alla base del sistema di sviluppo.

			Di conseguenza, la conoscenza degli effetti dell’uso dei combustibili fossili, o quantomeno la possibilità di conoscenza, risale nel tempo a un periodo nel quale gli effetti sul clima avrebbero potuto essere in larga misura ridotti.

			In secondo luogo, la mancanza di colpa o di negligenza non esclude la responsabilità oggettiva per i danni provocati, un istituto largamente utilizzato nel diritto dell’ambiente. Del resto, il principio “chi rompe, paga” pone un obbligo morale diffusamente riconosciuto che prescinde dalla colpa.

			Sotto altro profilo, si sostiene che è ingiusta l’attribuzione di responsabilità poiché in passato si era convinti che l’atmosfera fosse un bene illimitato e quindi l’uso dell’atmosfera mediante immissione di gas serra non fosse soggetto a limiti. 

			Ma che succede quando si scopre che questa convinzione era errata e che l’uso dell’atmosfera non è illimitato? 

			Alcuni ritengono che sia applicabile il principio first come, first served, utilizzabile quando si tratta di attribuire risorse limitate (l’entrata a uno spettacolo, l’erogazione di pasti gratuiti), anche se non vi era consapevolezza della limitatezza della risorsa. Ma la maggioranza ritiene che sussista una responsabilità da parte di chi ha “consumato” una gran parte del bene limitatamente disponibile danneggiando coloro che ora non possono più farlo.

			Un diverso gruppo di obiezioni attiene non all’attribuzione della responsabilità, ma all’individuazione del responsabile. Infatti, si osserva che la responsabilità è attribuita non a coloro che hanno posto in essere i comportamenti che hanno provocato l’alterazione del clima, ma ai loro discendenti che quei comportamenti non hanno commesso e neppure avrebbero potuto impedire.

			Le risposte sono di due tipi. 

			La prima è che i discendenti, pur non avendo posto in essere i comportamenti dannosi, stanno ampiamente usufruendo dei benefici dello sviluppo creati dai loro progenitori. 

			La seconda è che la responsabilità non ricade singolarmente sugli individui, ma sugli stati, i soggetti che agiscono sulla scena internazionale e hanno la responsabilità dei comportamenti che danneggiano la comunità internazionale 

			5. L’equità intergenerazionale 

			Al centro dell’attenzione dal punto di vista etico è un secondo tema: il dovere delle generazioni presenti di evitare alle generazioni future i danni derivanti dal cambiamento climatico. 

			Su questo punto resta centrale la riflessione di Hans Jonas (nell’opera che già abbiamo richiamato) secondo cui la nuova etica in un mondo dominato dalla tecnologia impone un nuovo imperativo morale, da aggiungersi a quelli formulati da Kant: “Agisci sempre in modo che le conseguenze della tua azione siano compatibili con la sopravvivenza delle generazioni future”.

			Questo principio ha avuto un ampio successo tra giuristi e politici.

			L’UNESCO nel 1997 ha adottato una Dichiarazione sulle responsabilità delle presenti generazioni nei confronti di quelle future, invitando gli stati a “compiere ogni sforzo affinché anche le generazioni future, e non solo le presenti, godano pienamente della possibilità di scegliere i loro sistemi politici, economici e sociali”, anche ai fini di una piena tutela dell’ambiente e delle risorse naturali. In precedenza, nel 1988 l’Assemblea generale dell’ONU ha adottato una risoluzione concernente la “protezione del clima globale nell’interesse delle generazioni presenti e future”.

			Il principio di equità intergenerazionale è presente anche in varie Costituzioni. 

			Il riferimento più antico risale al 1787: la Costituzione degli Stati Uniti stabilisce “di voler promuovere il benessere generale ed assicurare i benefici della libertà per noi e per i nostri posteri”. Più recentemente è stato inserito nella Costituzione del Brasile, che pone l’obbligo di proteggere l’ambiente e di preservarlo per le generazioni presenti e future (art. 225) e nelle Costituzioni dell’Argentina e del Giappone. 

			In Italia si sta discutendo di una modifica costituzionale che introduca il riferimento al diritto delle future generazioni, preso già in considerazione da varie sentenze della Corte costituzionale (si veda il cap.2). 

			Nonostante il suo successo nel mondo del diritto, il principio proposto da Jonas è stato però oggetto di varie contestazioni dal punto di vista etico40.

			Lo aveva criticato, sia pur riconoscendone il valore, lo storico dell’economia Robert Heilbroner in un saggio pubblicato nel 1975, ponendo provocatoriamente la questione “Che cosa hanno fatto le future generazioni per me?”41. E, per il filosofo Brian Barry, l’equità presuppone l’esistenza di un rapporto e questo non può esserci tra generazioni presenti e future42.

			Secondo Julian Simon, l’economista noto per la celebre “scommessa del secolo” con Paul Ehrlich sostenitore dell’ormai prossimo esaurimento delle risorse naturali, il progresso scientifico avrebbe sempre permesso di superare qualsiasi ostacolo sicché le generazioni future saranno certamente più ricche di noi, indipendentemente da come usiamo le risorse naturali; di conseguenza, è insensato attribuire prevalenza a possibili e incerte esigenze di generazioni future rispetto a esigenze e bisogni reali delle generazioni presenti: ridurre i nostri consumi oggi per lasciare risorse agli uomini di domani è come chiedere ai poveri di fare dei regali ai ricchi43. 

			Tuttavia, queste riflessioni ignorano il profilo della responsabilità: anche ammettendo che le generazioni future staranno meglio di quelle presenti (ed è tutt’altro che certo, tenuto conto dello straordinario impatto che l’uomo sta avendo sulla natura44), non è chiaro perché esse dovrebbero subire i danni climatici provocati dalle generazioni che le hanno precedute. Non è infatti sostenibile, giuridicamente o eticamente, che debba pagare di più chi ha più mezzi anche se non ha colpa e, per di più, subisce gli effetti di colpe altrui.

			Infine, si deve a Rawls l’osservazione secondo cui questo tema “... sottopone qualunque teoria etica a prove severe se non addirittura impossibili”45. Secondo Rawls è comunque errato fare genericamente riferimento alle future generazioni: ogni momento comprende la generazione presente e quelle immediatamente successive (i figli e i nipoti) con i quali c’è un rapporto che permette di introdurre criteri di equità e di scambio. Se invece ci si riferisce esclusivamente a generazioni con le quali non si hanno punti di contatto, l’attenzione e la responsabilità non può che decrescere, man mano che ci si allontana nel tempo: è massima per le generazioni immediatamente seguenti, meno intensa per quelle successive, nulla per le generazioni che giungeranno tra alcune centinaia di anni46. 

			Ciò comporta la necessità di introdurre un meccanismo di graduazione: fino a quale generazione è necessario spingersi per compiere una scelta eticamente coerente? Un’equità intergenerazionale senza limiti verrebbe a porre costrizioni ingiuste non solo alle generazioni presenti, ma anche alle generazioni del futuro immediatamente prossimo, rispetto a quelle più lontane: risulta pertanto necessario introdurre un sistema per “scontare” la rilevanza dell’interesse delle future generazioni, man mano che si allontanano da noi nel tempo, anche se il criterio, matematico o etico, da adottare non è per nulla pacifico. 

			Infine, molti hanno osservato che il tema della equità intergenerazionale genericamente proposta prescinde dall’aspetto della distribuzione dei benefici nell’ambito di ciascuna delle generazioni future, sicché si verrebbero a riprodurre e confermare le enormi disuguaglianze che l’attuale modello di sviluppo ha prodotto. In conclusione, nonostante il suo indubbio fascino e il successo che ha ottenuto a livello politico, il principio è tutt’altro che semplice da descrivere e da definire. 
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			4 
La giustizia climatica 
e i movimenti per il contenimento 
del cambiamento climatico

			1. Giustizia climatica: teoria e pratica 

			L’espressione giustizia climatica è utilizzata con riferimento a due diversi settori. 

			Un settore teorico che studia questo tema con riferimento agli aspetti scientifici, economici, giuridici, etici, politici, sociali e, più in generale, ai diritti umani riconosciuti dalle convenzioni internazionali: il diritto alla vita, alla salute, a una abitazione, al cibo, all’acqua, all’autodeterminazione, alla proprietà, alla libertà di movimento. Studia inoltre l’applicazione dei principi della giustizia climatica con riferimento allo svolgimento di attività industriali, commerciali, finanziarie, assicurative e altre ancora. Sono aspetti dei quali trattiamo in varie parti di questo volume.

			C’è poi un settore pratico e operativo, concernente le organizzazioni e i movimenti che operano con varie finalità nell’ambito del contenimento del cambiamento climatico. Questo è l’oggetto del presente capitolo.

			2. La storia 

			L’espressione giustizia climatica risale al 1999: Corporate Watch Group47, un’organizzazione con base a San Francisco che si propone di controllare e denunciare il comportamento di imprese e enti governativi dannoso per i cittadini pubblica un rapporto dal titolo Gangsters vs. Climate Justice sugli affari illeciti delle società petrolifere.

			L’anno seguente si apre in Olanda il Climate Justice Summit, il primo incontro internazionale dedicato alla giustizia climatica. In questa occasione per la prima volta si afferma che il cambiamento climatico è una questione di diritti e di equità. 

			Solo nel 2007 alla COP-13 di Bali però, durante la conferenza annuale delle Nazioni Unite sul cambiamento climatico, l’espressione climate justice acquisisce una notorietà internazionale: Climate Justice now! diviene lo slogan di una coalizione formata da movimenti ambientalisti, di tutela dei diritti umani, religiosi e dai rappresentanti di tutte le comunità vittime dell’indifferenza dei governi di fronte al cambiamento climatico. La coalizione assume nei mesi seguenti una struttura stabile, denominata Climate Justice Action Network.

			Nel 2010 i temi della giustizia climatica ricevono un importante apporto dalla Conferenza dei popoli sul cambiamento climatico e i diritti della madre terra, svoltasi a Cochabamba in Bolivia. A conclusione della Conferenza è approvata la Dichiarazione universale dei diritti della Madre Terra che denuncia l’ingiusto impatto sulle comunità più vulnerabili dello sviluppo economico basato sui combustibili fossili e richiede il trasferimento di risorse dai paesi su cui grava la responsabilità storica verso i paesi che lo hanno subito.

			I temi della giustizia climatica divengono così, dopo la COP di Bali e la Dichiarazione di Cochabamba, uno dei più accesi punti di scontro tra paesi ricchi e paesi poveri. I sostenitori della giustizia climatica richiedono l’adozione di precise strategie da parte dei paesi ricchi per mitigare il cambiamento del clima; si oppongono così (inutilmente, come si vedrà) all’abbandono dei limiti vincolanti posti dal Protocollo di Kyoto a carico dei paesi industrializzati, sostituiti da riduzioni delle emissioni affidate alla discrezionalità dei singoli stati. 

			L’Accordo di Parigi del 2015 pone fine allo scontro, anche se semplicemente a livello di dichiarazioni di impegno. Il Preambolo dell’Accordo fa così riferimento a “principi di equità”, riconosce che alcuni gruppi sono “particolarmente vulnerabili” agli impatti climatici; riconosce inoltre i diritti delle comunità indigene, dei migranti e dei bambini; fa riferimento alla “eguaglianza di genere”, all’“equità intergenerazionale”, alle esigenze poste dalla tutela del lavoro in una “giusta transizione” e anche all’“importanza per molti dei concetti di giustizia climatica”. Poco di tutto ciò si ritrova però nel successivo Accordo e meno ancora, secondo i movimenti per la giustizia climatica, nelle concrete attività poste in essere negli anni seguenti per dare ad esso attuazione.

			3. Le componenti 

			Le rivendicazioni della giustizia climatica sono solitamente suddivise in quattro componenti.

			Una componente procedurale, consistente nel diritto delle comunità più vulnerabili e più esposte di essere ascoltate ovunque si assumano decisioni che coinvolgono l’adozione di politiche concernenti il clima e, più in generale, lo sviluppo e, in particolare, nelle organizzazioni dominate dai rappresentanti dei paesi ricchi (Banca Mondiale, Fondo Monetario Internazionale e altre); una componente distributiva e risarcitoria, che richiede interventi da parte di chi ha tratto i maggiori vantaggi dal modello di sviluppo posto in essere per compensare le condizioni di inferiorità delle persone e delle comunità che hanno subito i danni del cambiamento climatico; una componente partecipativa, consistente nella richiesta rivolta ai paesi ricchi e alle organizzazioni internazionali di operare affinché la transizione verso la riduzione delle emissioni di gas serra non trascuri i paesi o le comunità più deboli; infine un quarto aspetto della giustizia climatica è costituito dalla componente giudiziaria e, in particolare, dalle azioni promosse a tutela delle generazioni future e anche dei giovani che subiranno, nei prossimi decenni, le conseguenze delle scelte o delle negligenze dei presenti Governi. Di quest’ultima componente tratteremo nei capitoli 15 e 16.

			Oggetto delle rivendicazioni sono tre diverse dimensioni spazio-temporali.

			Una dimensione nazionale o addirittura locale che ha origine nel movimento per la giustizia ambientale, sorto all’inizio degli anni Ottanta negli Stati Uniti per contrastare i diversi usi del territorio a seconda delle condizioni economiche, sociali e dell’origine degli abitanti e con l’obiettivo di un’utilizzazione equa e non discriminatoria del territorio e delle zone urbane. 

			Una dimensione internazionale sollevata per la prima volta nel corso delle trattative per la predisposizione della Convenzione quadro del 1992 dall’associazione degli stati costituiti da piccole isole: il cambiamento climatico è un problema globale che deve essere affrontato dalla comunità internazionale. Qui la giustizia climatica concerne le disuguaglianze tra Nord e Sud del mondo e tra paesi sviluppati e paesi poveri, in gran parte provocate dalle diverse modalità con le quali si è verificato lo sviluppo economico a partire dalla Rivoluzione industriale. Concerne inoltre la situazione dei paesi climaticamente svantaggiati, primi fra tutti, quelli costituiti da piccole isole o da territori posti al livello del mare, minacciati dall’aumento del livello degli oceani.

			Infine una dimensione intergenerazionale, concernente la responsabilità delle generazioni presenti nei confronti di quelle future, la cui formulazione ufficiale risale al rapporto delle Nazioni Unite Our common future del 1986. Da allora è oggetto di molti studi e riflessioni di carattere etico (cap. 3) e delle più recenti controversie climatiche ( cap. 2, 15 e 16). 

			4. Le organizzazioni non governative 

			Prima di trattare dei movimenti per la giustizia climatica, è necessario brevemente soffermarsi sulle organizzazioni non governative, note anche come ONG (o NGO nella versione anglosassone), che operano senza scopo di lucro sia a livello nazionale che internazionale in modo indipendente dai singoli Governi.

			L’insieme di questi soggetti è stato definito come una public sphere, utilizzando il termine coniato da Habermas, Offentlichkeit, per indicare il luogo ideale della vita sociale, accessibile a tutti, dove si confrontano le idee e si forma la pubblica opinione48. L’idea di Habermas ha anticipato quella che sarebbe divenuta, con l’affermazione di Internet, la sfera pubblica globale.

			Secondo l’impostazione diffusa negli anni Novanta, le ONG sono espressione della società civile globale; secondo alcuni, sono la società civile globale organizzata che funge da cinghia di trasmissione tra la cittadinanza globale e le istituzioni.

			Se, quindi, per usare una famosa definizione, la società civile è, nell’ambito dell’organizzazione statale, “il vero focolare, il teatro di ogni storia”49, in quanto propone sempre nuovi valori, bisogni, tendenze e tensioni che lo stato non vuole o non può soddisfare, la società civile globale è il teatro di ogni storia mondiale e ha come punto di riferimento e eventualmente come controparte, non lo stato nazionale ma la comunità internazionale. E se, come diffusamente si ritiene, una forte società civile è importante per il funzionamento di uno stato democratico, svolgendo funzioni di stimolo, di impulso, di critica, di denuncia, altrettanto importante è la società civile globale per il funzionamento della comunità internazionale.

			In conclusione, le ONG sono “la coscienza del mondo”50 e operano nello spazio dove può confrontarsi e svilupparsi l’infinita pluralità e differenziazione degli esseri umani. Esse sono quindi legittimate a partecipare alla governance globale, operando nell’interesse della comunità internazionale, così come riconosciuto dal Segretario generale delle Nazioni Unite.

			Qualche dato è utile per comprendere l’importanza acquisita dalle ONG. Oltre 60.000 operano attualmente a livello internazionale. Sono oltre 200.000 incluse quelle che operano solo a livello dei singoli stati, anche se spesso aderenti a network internazionali ai quali collaborano e dai quali traggono informazioni e spesso assistenza legale. Le principali ONG hanno bilanci superiori a quello di molti stati, utilizzano lavoro, pagato o volontario, di centinaia di migliaia di persone e possono contare su milioni di sostenitori.

			5. Le organizzazioni ambientaliste 

			Un consistente gruppo di ONG è costituito dalle ONG ambientali, spesso indicate anche come ENGO (environmental non governmental organizations). Esse occupano e rappresentano la green public sphere. Non solo il diritto e la politica del clima, ma, più in generale, il diritto e la politica ambientale sarebbero oggi diversi senza la presenza delle ONG ambientaliste che si sono occupate dei vari settori costitutivi della tutela dell’ambiente. Tutti conoscono le più importanti, che hanno filiali in molti stati: World Wildlife Fund WWF, Greenpeace, Friends of the Earth, Conservation International.

			Sullo scenario internazionale erano 17 all’inizio degli anni Settanta del secolo scorso, 167 nel 2000, oltre 500 oggi. Sono molte migliaia includendo anche le organizzazioni ambientaliste che operano a livello dei singoli stati; anch’esse, come le ONG “generaliste” sono spesso federate mediante network con quelle di altri stati che perseguono gli stessi fini o adottano le stesse modalità di azione. I numeri indicati sono però approssimativi, anche perché si è verificata una sempre più stretta interconnessione tra scopi ambientali, scopi umanitari, tutela dei diritti umani e tutela della salute. Così possono essere annoverate tra le ONG ambientali le organizzazioni che operano per lo sradicamento della malaria, per il miglioramento delle condizioni di vita delle popolazioni più povere e per la non proliferazione nucleare.  

			6. I movimenti per la giustizia climatica 

			Un crescente numero di organizzazioni ambientaliste si occupa del clima: sono i movimenti per la giustizia climatica. Seppur diversi nella composizione, nei metodi operativi, nell’uso dei social media e nelle strategie adottate, più o meno radicali, sono tutti accomunati dall’idea che i cambiamenti climatici non sono democratici perché non colpiscono tutti allo stesso modo e non sono giusti perché chi è responsabile della maggior parte delle emissioni è l’ultimo a subire le conseguenze più gravi della crisi climatica. Le vittime dei cambiamenti climatici sono infatti le fasce di popolazione più svantaggiate, i paesi meno industrializzati, le comunità più dipendenti dalle risorse naturali, gli emarginati, i poveri, i migranti, le donne e i bambini. 

			Questi movimenti dunque si occupano a livello globale dei diritti dei paesi poveri o climaticamente più vulnerabili e a livello nazionale dei diritti e delle rivendicazioni delle minoranze e delle comunità, costituite spesso da popolazioni indigene, che sono collocate in zone maggiormente esposte alle conseguenze del cambiamento climatico. Tutte queste collettività sono attualmente identificate, indipendentemente dalla concreta collocazione geografica, come Global South, espressione sostitutiva di Terzo Mondo, coniata dopo la fine della seconda guerra mondiale. L’espressione racchiude così oggi un Sud nel Nord geografico e un Nord nel Sud geografico51.

			7. I migranti climatici: dati e definizioni 

			L’Internal Displacement Monitoring Centre (IDMC), una delle più importanti ONG che si occupano di migranti52, ha evidenziato che nella prima metà del 2020, i disastri riconducibili al cambiamento climatico hanno provocato 9,8 milioni di sfollati e sono stati il principale fattore di nuovi spostamenti interni a livello mondiale. Questi numeri sono destinati ad aumentare: la previsione più diffusa considera un flusso di migranti climatici pari a 200 milioni entro il 2050.

			Le migrazioni possono assumere molte forme, dalla migrazione temporanea alla migrazione permanente; da migrazione di breve distanza e interna a migrazione ad ampio raggio e internazionale; da migrazione volontaria a migrazione involontaria e forzata. L’impatto dello stesso evento può avere conseguenze diverse a seconda del tipo di fenomeno migratorio considerato. Inoltre, diversi fattori climatici possono provocare la migrazione, da eventi a insorgenza lenta, come la siccità, il degrado del suolo, l’innalzamento graduale delle temperature, l’innalzamento del livello del mare, ad eventi ad insorgenza rapida come inondazioni, tempeste e uragani.

			Tuttavia, raramente le migrazioni sono indotte solo da fattori climatici: esiste sempre una molteplicità di cause alla base della migrazione: i fattori climatici interagiscono con altri fattori sociali, economici, politici e demografici e dalla loro combinazione scaturisce la necessità di migrare. Si parla di profughi ambientali o climatici, di rifugiati ambientali, di migranti climatici o ambientali. Le organizzazioni delle Nazioni Unite tuttavia hanno espresso il loro dissenso in merito all’utilizzo del termine rifugiato climatico in tutte queste ipotesi, in quanto “rifugiato” fa riferimento a una precisa categoria giuridica individuata dall’art. 1 della Convenzione di Ginevra del 1951 e indica coloro che sono costretti a lasciare il proprio paese a causa di persecuzioni per motivi di “razza, religione, cittadinanza, appartenenza a un determinato gruppo sociale o per le [sue] opinioni politiche”.

			8. Le decisioni sui migranti climatici 

			Con una decisione del 24 ottobre 201953 il Comitato dei diritti umani dell’Onu ha per la prima volta riconosciuto che gli effetti dei cambiamenti climatici possono comportare una violazione del diritto alla vita e del divieto di trattamenti inumani o degradanti e ha stabilito che il rischio di subire questi effetti nel paese di origine comporta il divieto di respingimento da parte di stati terzi. Questa decisione è stata pronunciata nella causa per la violazione dell’art. 6 del Patto Onu sui diritti civili e politici del 1966 proposta da Teitiota, un cittadino della Repubblica di Kiribati, un atollo dell’Oceano pacifico del Sud sempre più minacciato dall’innalzamento dell’oceano, contro la Nuova Zelanda, che aveva negato il riconoscimento dello status di rifugiato, disponendone il rimpatrio, Il Comitato ha osservato che i danni indotti dai cambiamenti climatici possono verificarsi sia a seguito di eventi improvvisi con impatto immediato (come tempeste intense e inondazioni) sia a seguito di processi a lenta insorgenza (come l’innalzamento del livello del mare, la salinizzazione e il degrado del territorio). Entrambi possono determinare i movimenti transfrontalieri di persone che cercano protezione dai danni legati al cambiamento climatico. Inoltre, la circostanza che un intero stato (il Kiribati) rischi di essere sommerso dall’innalzamento del livello del mare costituisce un rischio così estremo che le condizioni di vita possono diventare incompatibili col rispetto dell’art. 6 del Patto Onu, anche prima che tale evento sia imminente o che si realizzi.

			In Italia, ci sono stati casi in cui, sulla base della circolare della Commissione nazionale per il diritto di asilo del luglio 2015, è stata riconosciuto non lo status di rifugiato, ma la protezione umanitaria in ragione di disastri naturali54; la stessa Corte di Cassazione aveva già fatto riferimento a siccità e carestie come fattori che possono contribuire ad un impoverimento radicale e alla carenza di beni di prima necessità tali da non offrire alcuna garanzia di vita all’interno del paese di origine55. 

			La Corte di Cassazione si è successivamente pronunciata sul ricorso proposto avverso una sentenza della Corte d’Appello di Napoli da un cittadino del Bangladesh che aveva lasciato il proprio paese d’origine per l’estrema indigenza provocata anche dalla “situazione climatica disastrosa del paese di origine, alla cui determinazione avevano concorso con le loro condotte le autorità governative”56, osservando che il Giudice di merito avrebbe dovuto verificare d’ufficio la situazione catastrofica sotto il profilo ambientale e climatico della Regione di origine del richiedente asilo, al fine di arrivare al riconoscimento della protezione sussidiaria o, quanto meno, di quella umanitaria.

			9. Alcuni movimenti per la giustizia climatica 

			Fridays for future

			Il più noto attualmente è certamente Fridays for future, sorto nell’agosto del 2018 quando la quindicenne Greta Thunberg cominciò a sedersi di fronte al Parlamento di Stoccolma con altri coetanei per protestare contro l’inattività della Svezia per far fronte al cambiamento climatico. Si è così sviluppato spontaneamente un movimento internazionale senza leader riconosciuti anche se Greta Thunberg è la figura più nota. Fridays for future, pur non trascurando gli aspetti delle disuguaglianze globali e interne, ha posto in primo piano la questione della giustizia intergenerazionale: le giovani generazioni attuali, vittime della negligenza del Global North di affrontare il cambiamento climatico, sono la presenza anticipatrice e in qualche modo le rappresentanti delle generazioni future e come. L’effetto è stato imponente: milioni di giovani si muovono e protestano perché subiscono già oggi un danno dall’indifferenza dei governi, riscuotendo empatia e sostegno.

			350.org International

			È stato fondato nel ٢٠٠٨ dall’ambientalista Bill McKibben con l’obiettivo di porre fine all’era dei combustibili fossili bloccando lo sviluppo di nuovi di petrolio e gas e di mantenere la concentrazione delle emissioni di gas serra sotto 350 ppm (parti per milione). Il nome è tratto da uno studio di James E. Hansen, secondo il quale 350 parti per milione di CO2 in atmosfera è il limite massimo raggiungibile per evitare seri rischi per il genere umano. Oltre 300 associazioni in ogni parte del mondo fanno parte del movimento. In Italia le campagne di 350.org sono coordinate da Italian Climate Network. Nel proprio sito, 350.org dichiara che “la battaglia contro il cambiamento climatico è una battaglia contro l’ingiustizia. Tutto il mondo ne subisce l’impatto, ma chi soffre di più sono coloro che non hanno provocato il problema… Il nostro compito è ascoltare coloro che sono più colpiti, dando voce a chi è stato ridotto al silenzio”.

			Climate Alliance International

			È un movimento sorto in Europa i cui membri qualificanti sono i centri urbani e altri organi di governo del territorio. Ne fanno parte circa ١٨٠٠ Comuni di ٢٧ paesi europei: da piccole città a centri con milioni di abitanti che si impegnano ad adottare provvedimenti per il contenimento del cambiamento climatico. È stata fondata negli anni Novanta del secolo scorso da 12 comuni di Germania, Austria e Svizzera associando anche 6 organizzazioni di comunità del bacino amazzonico.

			Climate Action Network (CAN)

			CAN non è un’organizzazione, ma un’associazione di organizzazioni e movimenti fondato alla fine degli anni Ottanta: è oggi il più grande network globale nel settore del cambiamento climatico, del quale fanno parte oltre 1500 ONG, dislocate in 130 paesi. Sono ONG che, seppur accomunate dal medesimo obiettivo, operano nei più vari settori, tra cui la sanità, l’assistenza tecnologica, il miglioramento delle tecniche agricole, fungendo in molte realtà come consulenti dei governi o delle autorità locali.

			Extinction Rebellion (XR)

			È un’associazione di oltre ١٢٠٠ gruppi di volontari e militanti dislocati in oltre 120 paesi. Gli obiettivi sono: ottenere che i governi dichiarino uno stato di emergenza climatica, abbattere completamente le emissioni di gas serra e coinvolgere tutti nelle iniziative dell’associazione. Disobbedienza civile e azioni non violente sono i mezzi che XR adotta per raggiungere gli obiettivi.

			I principi indicati sul sito sono: imporre ai governi di dire la verità e dichiarare lo stato di emergenza climatica, agire subito, costituire assemblee di cittadini che decidano sulle iniziative da assumere. 
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L’energia

			1. Un cenno storico 

			Nell’anno 2000 il mondo utilizzava una quantità di energia 25 volte superiore a quella dell’inizio del secolo precedente. Il consumo annuale pro capite è così aumentato di oltre quattro volte, in parallelo con l’aumento della popolazione. Naturalmente ciò è avvenuto con modalità e quantità assai diverse tra paesi ricchi e paesi poveri. All’inizio del secolo i paesi industrializzati dell’Europa e gli Stati Uniti consumavano il 98% dell’energia mondiale; nel 1950 la quota utilizzata dagli stessi paesi è calata al 93% e nel 2000 al 70% dell’energia totale. Tuttavia, nello stesso anno gli Stati Uniti da soli, con meno del 5% della popolazione mondiale, hanno consumato il 27% dell’energia totale. 

			Il consumo di energia è il segno del livello di benessere raggiunto da un paese. È un indice approssimativo: ci sono paesi con livelli di benessere analoghi e con consumi energetici diversi e, viceversa, non è necessario raggiungere livelli di energia simili per avere simili livelli di benessere. Ma questo dipende dal fatto che le variabili da prendere in considerazione sono molte: dimensioni del paese, clima, livello di autosufficienza energetica, composizione dell’energia utilizzata, differenze nella struttura produttiva.

			L’energia prodotta da combustibili fossili ha caratterizzato la nostra storia economica negli ultimi due secoli, ma non dovrà far parte del nostro futuro. La transizione verso altre fonti di energia è infatti urgente e indispensabile per evitare gli effetti più gravi del cambiamento climatico, oltre che, a lungo termine, per tutelare la nostra sicurezza e la nostra salute. Basti pensare che a livello mondiale l’80% del consumo di energia dipende ancora da combustibili fossili, mentre nell’Unione europea dal consumo di energia dipende il 75% delle emissioni di gas serra57. 

			Non sarà un compito facile sotto tre profili58. 

			Prima di tutto, il tempo necessario: le precedenti transizioni energetiche hanno richiesto molto tempo per affermarsi. Il passaggio dal legno al carbone si è realizzato approssimativamente in sessant’anni, tra il 1790 e il 1850; il successivo passaggio dal carbone al petrolio in quasi ottant’anni, approssimativamente tra il 1865 e il 1930. Ma entrambe le transizioni sono state favorite e guidate da scelte politiche, sostenute e talvolta imposte dal mondo degli affari e della finanza, concentrate nei pochi paesi allora industrializzati, che sono riuscite a prevalere sull’opposizione di coloro che rifiutavano il cambiamento o cercavano di ritardarlo. La situazione attuale è assai diversa e disomogenea: i paesi economicamente e politicamente più importanti hanno esigenze e prospettive assai diverse e, per centinaia di milioni di persone che non hanno accesso stabile e sicuro ad alcuna fonte di energia, qualsiasi discorso di transizione energetica suona incomprensibile.

			La seconda differenza è data dall’entità dell’economia mondiale, incomparabilmente più ampia e complessa rispetto a quella del passato: secondo recenti stime, essa supererà nel 2022 i 100 trilioni di dollari59 e raggiungerà i 185 trilioni di dollari a metà del secolo, quando la transizione dovrebbe essere completata. 

			Il terzo elemento è costituito dal fatto, su cui già ci siamo soffermati, che questa transizione, a differenza di quelle precedenti, ha una soglia temporale ravvicinata entro la quale deve essere compiuta. 

			In questo capitolo esamineremo le fonti non rinnovabili di approvvigionamento energetico, le fonti rinnovabili, la legislazione che le disciplina e le modalità di risoluzione, anche sul piano costituzionale, dei nuovi conflitti fra i diversi interessi in gioco che lo sviluppo delle energie rinnovabili pone alla nostra attenzione.

			2. Le fonti non rinnovabili: i combustibili fossili 

			I combustibili fossili (carbone, petrolio e gas naturale) si definiscono così perché derivano dalla trasformazione, sviluppata in milioni di anni, di sostanze organiche prodotte dall’accumulo sotterraneo di energia solare, direttamente raccolta nella biosfera nel corso di periodi geologici, da parte dei vegetali tramite la fotosintesi clorofilliana e indirettamente, per il mezzo della catena alimentare, dagli organismi animali. Carbone, petrolio e gas naturale sono ancora le risorse energetiche più utilizzate per sorreggere lo sviluppo. 

			I vantaggi che offrono sono la ragione del loro successo. Infatti, forniscono molta energia rispetto al volume utilizzato, sono (salvo il gas naturale) facilmente trasportabili e immagazzinabili e sono utilizzabili con macchinari relativamente semplici. Inoltre, ed è stato l’aspetto decisivo della loro diffusione, hanno un costo variabile ma nel complesso ridotto, nonostante il consumatore finale paghi molto più del prezzo richiesto dai paesi produttori, in tasse di vario genere. 

			Una caratteristica che accomuna tutti i combustibili fossili è che essi non sono inesauribili, a differenza dell’energia prodotta dal sole o dal vento. La domanda su quanto dureranno le riserve di questi combustibili ha impegnato geologi, economisti e scienziati per molto tempo. Le risposte fornite hanno avuto un elemento in comune: sono state tutte smentite dalla realtà. Infatti, la scoperta di nuovi giacimenti e i miglioramenti tecnologici nello sfruttamento di quelli esistenti hanno continuamente spostato in avanti la data finale, nonostante il continuo aumento del consumo. Oggi, la domanda ha perso gran parte della sua importanza posto che il loro impiego dovrà cessare molto prima dell’esaurimento delle riserve disponibili.

			Proprio a questo aspetto si legano i principali svantaggi di questi combustibili. Essi infatti sono corresponsabili del cambiamento climatico causato dall’incremento della presenza di anidride carbonica (o biossido di carbonio) e di altri gas nell’atmosfera.

			Il carbone è stato il primo combustibile fossile utilizzato in modo sistematico ed è anche il più nocivo per il clima. Le riserve di carbone sono distribuite pressoché ovunque e sono molto ampie. Diffuso già nel XVIII secolo in sostituzione del legname, specie dove esso cominciava a scarseggiare, il carbone dalla Rivoluzione industriale è stato per lungo tempo il motore dell’economia mondiale. Solo nel 2000 il suo consumo ha segnato la prima flessione.

			Il petrolio si colloca al secondo posto nella scala della nocività climatica, dopo il carbone e prima del gas naturale. Per il suo costo contenuto all’origine è stato ampiamente utilizzato come strumento fiscale: il prezzo per il consumatore è tre o quattro volte maggiore del prezzo versato al produttore. Quest’ultimo, in realtà, non riflette i costi reali. Esso non tiene conto delle esternalità, cioè dei costi ambientali che non vengono prevenuti o risarciti da chi produce i combustibili fossili o da chi ne fa uso, ma gravano sulla collettività. A questi costi devono poi aggiungersi quelli, non soltanto economici, ma sociali, determinati dalle guerre e dai conflitti armati provocati da obiettivi di controllo delle risorse. È probabile che, come per il carbone, anche l’era del petrolio si concluda, per evitare catastrofi climatiche, ben prima dell’esaurimento delle riserve. 

			Il gas naturale, composto prevalentemente da metano, è il terzo combustibile fossile in ordine di nocività climatica decrescente. Tuttavia non sempre, quando si valutano le emissioni attribuibili al metano, si valutano anche quelle che si verificano durante il trasporto nei gasdotti. Nel corso del XVIII secolo era scarsamente utilizzato, quasi esclusivamente per illuminazione domestica, in mancanza di tecnologie idonee al trasporto lontano dal luogo di produzione. La decisiva svolta avvenne dopo la seconda guerra mondiale, allorché venne messa a punto la tecnologia per costruire affidabili infrastrutture per il trasporto del gas a lunga distanza, che rimane tuttavia un’impresa impegnativa, oltre che spesso complicata sul piano geopolitico. Nel momento in cui scriviamo pare che la Commissione europea voglia proporre agli stati membri l’inserimento del gas metano – come del nucleare – nella tassonomia verde dell’Unione europea60, ma a precise condizioni61. Fra di esse, per il metano, esplicitamente indicato come “fonte di transizione”, dovrebbe essere prevista una soglia massima molto rigida di emissioni di grammi di CO2 per kWh, che potrebbe elevarsi solo per gli impianti autorizzati entro il 2030, rispondenti a precisi requisiti e destinati a sostituire impianti esistenti molto più inquinanti. 

			3. Le fonti rinnovabili: solare, vento, idroelettrico, biocarburanti, idrogeno 

			Per meno di duecento anni l’umanità ha avuto a disposizione energia a buon mercato in quantità in precedenza inimmaginabili, utilizzando i combustibili fossili. Ora, tuttavia, l’obiettivo che la comunità internazionale, l’Unione europea e i singoli stati devono affrontare è quello di garantire un passaggio sostenibile verso le energie rinnovabili. Con questa espressione intendiamo fonti energetiche non fossili capaci di rigenerarsi allo stesso ritmo con cui vengono consumate e, contemporaneamente, in grado di generare un limitato impatto ambientale.

			Il limite non è dato dalla quantità di energia rinnovabile a disposizione. 

			Le radiazioni solari che raggiungono la Terra, direttamente o trasformate in vento, acqua corrente, maree, biomasse, offrono energia più che sufficiente. Un rapporto pubblicato da Carbon Tracker62 dimostra che con le conoscenze tecnologiche attualmente esistenti è possibile catturare in tempi non eccessivi una quantità superiore di circa 100 volte all’attuale fabbisogno mondiale di energia. Non è un problema, salvo per alcuni paesi, la mancanza di aree disponibili per l’installazione degli impianti necessari. Il rapporto pone infatti in evidenza che per produrre l’intera quantità di energia offerta dal sole e dal vento, quindi 6700 PWh, sono necessari circa 450,000 km2: sembra molto, ma è lo 0.3% della superficie terrestre non coperta da acqua, pari a circa 149 milioni di km2. È molto meno della superficie oggi destinata all’estrazione e alla produzione di combustibili fossili (negli Stati Uniti a questo scopo è occupato l’1,3% del territorio complessivo). 

			Neppure è un problema la diversa disponibilità di energia rinnovabile tra i vari paesi, certamente meno marcata di quella esistente attualmente con i combustibili fossili, tutti (salvo il carbone) concentrati in un piccolo gruppo di stati. 

			Non è neppure, infine, una questione di costi. Attualmente la produzione di energia elettrica con impianti solari o eolici costa molto meno del carbone e i costi diminuiscono rapidamente come dimostra il grafico 1 che segue. 

			grafico 1
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			Ma il fatto che questa rivoluzione sia tecnicamente possibile e economicamente vantaggiosa per tutti non significa che sia anche politicamente realizzabile nel breve periodo. Il problema è quindi di scelte politiche per avviare la transizione e superare una situazione sempre più climaticamente insostenibile.

			L’energia solare

			 

			È la fonte primaria di energia sull’intero pianeta per almeno due motivi: in primo luogo perché rappresenta la matrice di tutte le altre energie disponibili; in secondo luogo, perché si tratta di un tipo di energia che funziona a flusso, non “a stock”, con la conseguenza che il suo continuo utilizzo non ne diminuisce in alcun modo la disponibilità. 

			Nonostante il potenziale energetico del sole sia noto da moltissimo tempo, le applicazioni pratiche che oggi conosciamo, per cui l’energia solare viene raccolta e usata per produrre energia elettrica (tramite i pannelli solari fotovoltaici) o termica (tramite l’energia solare termica) o accumulata sotto forma di calore, per convertirla in energia termodinamica (tramite turbine a vapore e alternatori), si sono sviluppate solo con l’avvento di tecnologie e materiali moderni. Esse infatti hanno permesso prima l’accumulo di energia e, poi, i migliori rendimenti delle celle fotovoltaiche. La spinta decisiva in tal senso è venuta in particolare dalla crisi petrolifera degli anni Settanta: quando i paesi occidentali per la prima volta si resero conto della limitata disponibilità dei combustibili fossili hanno ricevuto un forte impulso le tecnologie volte a sfruttare l’energia solare. Il resto è storia dei giorni nostri: i governi di tutto il mondo applicano da tempo misure per incentivare lo sviluppo dell’energia solare.

			L’energia idroelettrica 

			Nel 2020 Il 12,3% dell’elettricità prodotta nel mondo arriva da questa fonte. Nell’Unione europea è il 28%63 In base a dati dell’International Renewable Energy Agency (IRENA) relativi al 2017, la potenza totale degli impianti idroelettrici al mondo è di 1.153,911 GW, pari al 53% del totale delle fonti rinnovabili: in altre parole l’idroelettrico, da solo, ha un peso maggiore di tutte le altre rinnovabili sommate64. Un terzo dei paesi produce in questo modo più del 50% dell’elettricità di cui ha bisogno e alcuni paesi (tra cui la Norvegia e la Repubblica democratica del Congo) più del 90%. Agli stessi livelli era l’Italia dagli inizi del XX secolo sino al primo dopoguerra; oggi questa fonte di energia copre circa il 15% del fabbisogno energetico. 

			Tuttavia, è una risorsa largamente sottoutilizzata, se consideriamo solo l’aspetto tecnologico. Infatti, dopo la rapidissima crescita degli anni Sessanta e Settanta, allorché furono costruite oltre 10.000 nuove dighe, lo slancio è rallentato, essendo emersi i problemi ambientali, climatici, economici e sociali che esse pongono. Infatti le grandi riserve di acqua create dalle dighe, soprattutto nelle zone tropicali, producono emissioni dannose per il clima sotto forma di metano derivante dalla decomposizione della vegetazione e della fauna ittica. Inoltre la costruzione di dighe e dei necessari bacini impone spesso il ricollocamento forzato delle popolazioni che vivono nelle aree interessate: è stato stimato che negli anni Novanta siano stati forzatamente deportati tra i 40 e gli 80 milioni di persone, soprattutto in India e in Cina e un numero almeno equivalente di persone collocate a valle ha risentito delle alterazioni ambientali provocate dall’intervento.

			L’energia eolica

			Il vento è stato usato come fonte di energia fin dall’antichità: i cinesi utilizzavano mulini a vento oltre duemila anni fa per pompare l’acqua e macinare il grano. In Europa, e soprattutto nei paesi del Nord, i mulini a vento furono un importante strumento per la produzione di energia; nel XIX secolo erano in esercizio oltre 200.000 mulini a vento, gradualmente sostituiti prima da macchine a vapore, poi da altre forme di produzione di energia, il carbone innanzitutto, più stabili e a basso costo. Le prime utilizzazioni di strumenti azionati dal vento per produrre elettricità sono dell’inizio del ventesimo secolo. La svolta si verifica con la crisi petrolifera del 1973, quando l’energia eolica si profila come una possibile fonte alternativa. Solo negli anni Novanta però essa acquista un’importanza non marginale nella produzione di elettricità, sia per effetto delle agevolazioni fiscali che vengono introdotte in molti paesi sia per i miglioramenti tecnologici realizzati (turbine di maggiori dimensioni, con eliche progettate anche per venti di bassa intensità). Nell’anno 2018 la capacità di generazione elettrica eolica installata nel mondo è aumentata del 9,6%, fino a 591 GW e copriva poco più del 4,5% del fabbisogno elettrico globale.

			I biocarburanti 

			I due biocarburanti più diffusi, il biodiesel e l’etanolo, hanno il vantaggio di non creare dipendenza energetica da paesi politicamente poco affidabili come la maggior parte di quelli che detengono le riserve petrolifere. Inoltre, si ritiene che producano emissioni di gas serra assai inferiori a quelle dei combustibili derivati dal petrolio. Il vero fattore trainante del successo dei biocarburanti non è però né la politica né l’ambiente, ma il prezzo. Essi divengono infatti competitivi e tali da compensare investimenti e ricerche se il petrolio non scende al di sotto dei 50 dollari al barile. Gli esperti tuttavia ritengono che nei prossimi anni il perfezionamento delle tecnologie di produzione renderà i biocarburanti economicamente competitivi anche con il petrolio sotto i 25 dollari al barile. 

			Tuttavia, come spesso accade, le soluzioni che sembrano a prima vista più favorevoli hanno dei lati oscuri dal punto di vista dell’ambiente. È vero infatti che i biocarburanti producono emissioni di gas serra inferiori ai combustibili fossili quando sono utilizzati, ma senza prendere in considerazione anche tutte le fasi precedenti, a partire dalla predisposizione delle aree per la coltivazione delle piante da convertire in carburante: quindi l’attività agricola, comprensiva dell’impiego di acqua, di irrigazione, di fertilizzanti chimici, di pesticidi, di macchinari, e poi quella industriale di trasformazione delle piante in combustibile. Alcuni studi affermano che, comparando l’intero processo produttivo dell’etanolo con quello del petrolio, il risultato è favorevole per il biocarburante solo se si prendono in considerazione anche i costi del petrolio esternalizzati e non computati nel prezzo. Molte altre ricerche contestano questo risultato e affermano che i danni al clima e all’ambiente che risultano dall’impiego di biocarburanti sono comparabili addirittura con quelli del petrolio. Negli ultimi anni si è prospettata la possibilità di produzione di biocarburante mediante alghe o batteri geneticamente modificati, producendo un combustibile utilizzabile per l’alimentazione di motori diesel attualmente in uso comune.

			L’idrogeno 

			L’idrogeno è l’elemento più abbondante dell’universo osservabile. Da tempo si discute circa le potenzialità e i limiti della sua utilizzabilità come fonte di energia. Secondo uno studio dell’Hydrogen Council, un consorzio costituito nel 2017, l’idrogeno potrebbe divenire uno strumento fondamentale per contenere il cambiamento climatico, insieme ad altre energie rinnovabili: in meno di 25 anni potrebbe costituire il 18% del consumo globale di energia e creare milioni di nuovi posti di lavoro65

			In realtà, già all’inizio degli anni 2000 era diffusa la convinzione che l’idrogeno potesse contribuire a porre fine alla dipendenza dal petrolio. Tuttavia, le ricerche avviate in quel periodo sono state frenate dai costi collegati alla produzione e alla distribuzione: l’hydrogen economy non è mai partita e sembrava fino a qualche anno fa un’illusione presto accantonata. 

			Il problema principale è che l’idrogeno si trova combinato assieme ad altri elementi in vari composti sulla crosta terrestre; esso dunque non è una fonte primaria di energia come lo sono gas naturale, petrolio e carbone, in quanto deve essere prodotto artificialmente spendendo energia a partire da fonti energetiche primarie. 

			Non tutto l’idrogeno è però uguale. Come superare il problema costituito dall’energia necessaria per ottenere idrogeno utilizzabile in sostituzione di combustibili fossili? Una prima idea è quella di adottare sistemi di cattura del carbonio alla fine di questo processo, riducendo così l’impatto climalterante. Ma i costi sono alti, la tecnologia ancora in fase di sviluppo e il risultato, in termini di cattura della CO2, non del tutto soddisfacente.

			Il solo idrogeno che realizza un effettivo contenimento del cambiamento climatico.è quindi attualmente il cosiddetto “idrogeno verde”, che si ottiene attraverso l’elettrolisi dell’acqua in speciali celle elettrochimiche alimentate da elettricità prodotta da fonti rinnovabili. Questo idrogeno è lo strumento per consentire la decarbonizzazione delle industrie europee. Così due società che producono energia rinnovabile, SolarPower Europe e WindEurope, hanno lanciato l’iniziativa “Choose Renewable Hydrogen”, in coerenza con il Green Deal europeo.

			Secondo dati dell’Hydrogen Council, un consorzio mondiale dei produttori di idrogeno, ci sono attualmente oltre 350 progetti per realizzare impianti per la produzione di idrogeno. Una volta in funzione produrranno 11 milioni di tonnellate di idrogeno ogni anno. 

			Deve però essere chiaro che l’idrogeno non è un combustibile alternativo ai combustibili fossili: è infatti semplicemente un mezzo per conservare il surplus di energia rinnovabile prodotta dal vento o dal sole e poi trasportarlo da un luogo all’altro. 

			Sono quindi necessari depositi adeguati e condutture dedicate. L’Unione europea ha predisposto un piano, l’EU Hydrogen Backbone, per collegare i centri di produzione con i luoghi ove si concentrerà la domanda in tutti i paesi aderenti all’Unione66. Il piano è inserito nella Strategia europea sull’Idrogeno67 che ha previsto una crescita dell’idrogeno verde per far fronte alla decarbonizzazione di settori caratterizzati da un’alta intensità energetica, in assenza di opzioni di elettrificazione scalabili (ad es. il settore siderurgico e quello della produzione di prodotti chimici). 

			4. La normativa sulle energie rinnovabili in Europa 

			Lo studio dello sviluppo della legislazione sulle fonti energetiche rinnovabili non può prescindere dall’analisi della parallela – o per meglio dire precedente – evoluzione della legislazione sull’energia, sviluppatasi a livello europeo e, a cascata, a livello nazionale a partire dagli anni Settanta. Se infatti è vero che già dai primi passi del processo di integrazione europea si era manifestato un certo interesse per la produzione energetica – non a caso i Trattati CECA ed Euratom (1952) riguardavano proprio i settori del carbone e dell’energia atomica – tuttavia, il Trattato istitutivo CEE (1956) non poneva in capo alle istituzioni comunitarie alcuna specifica competenza in materia di produzione e distribuzione di energia, limitando il loro ruolo al mero coordinamento delle posizioni statali. Fu la crisi petrolifera del 1973 a spingere per un cambio di rotta. Nacque così l’esigenza di inserire l’energia tra le materie di cui le Comunità prima e l’Unione Europea dopo si sarebbero dovute occupare. E di energia, infatti, iniziarono a parlare sia l’Atto Unico Europeo68 (1986) sia il Trattato di Maastricht (1992). Poiché all’epoca i Trattati non riconoscevano una vera e propria competenza delle istituzioni europee in materia di energia, i primi interventi furono realizzati mediante l’adozione di atti non vincolanti (Libri bianchi e verdi) e di alcune direttive disciplinanti specifiche fonti energetiche (es. idrocarburi e gas naturali). 

			Tra questi interventi assumono particolare importanza: 

			(i)	la Direttiva 96/92/CE sull’energia elettrica, con cui si impose per la prima volta l’obbligo di dare la precedenza al dispacciamento dell’energia elettrica ricavata proprio dalle fonti rinnovabili; 

			(ii)	il Libro Verde “Verso una strategia europea di sicurezza dell’approvvigionamento” del 1997, avente lo scopo di eliminare le barriere strutturali, burocratiche e finanziarie alla crescita del settore del rinnovabile; 

			(iii)	il Libro Bianco “Energia per il futuro” del 1997, nel quale si fissò uno dei primi target (seppure solo indicativo) in materia di rinnovabili: produzione a livello europeo di almeno il 12% di energia da fonti rinnovabili entro il 2010. 

			Con l’arrivo del nuovo millennio si registrò un accelerazione dell’evoluzione normativa comunitaria. A partire dall’adozione della Direttiva 2001/77/CE sulla promozione dell’energia elettrica prodotta da fonti rinnovabili (rientrante nel c.d. “secondo pacchetto energia”) da un lato si elevarono gli obiettivi europei precedentemente fissati stabilendo il target (comunque ancora solo indicativo) del 22,1% di energia elettrica da fonti rinnovabili a livello comunitario entro il 2010 e dall’altro si chiese agli stati membri di ridurre gli ostacoli – normativi o di altro tipo – all’aumento della produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili e di razionalizzare e accelerare le procedure amministrative. 

			La Commissione, dal canto suo, con il c.d. “terzo pacchetto energia” del 200769 propose una serie di misure, principalmente economiche, per il miglioramento della politica energetica dell’Unione. Furono proprio queste prese di posizione della Commissione a spingere il Consiglio Europeo nel marzo 2007 a siglare l’accordo, successivamente noto come “Pacchetto Clima-Energia-Ambiente 20-20-20”, per dare il via a una strategia comune su fonti rinnovabili, efficienza energetica ed emissioni di gas serra, in particolare – per quanto qui di interesse – assumendo l’impegno di raggiungere a livello europeo entro il 2020 un aumento del 20% della quota di energia da fonti rinnovabili sul consumo finale (10% nel settore dei trasporti)70. 

			Per dare attuazione a questa dichiarazione di intenti furono adottati sette strumenti legislativi, tra i quali anche la direttiva 2009/28/CE sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili71.

			Mediante la direttiva l’Unione Europea: 

			(i)	ha reso vincolante l’impegno contenuto nel Pacchetto 20-20-20 prevedendo misure di sostegno e meccanismi di cooperazione tra stati membri e con stati che non fanno parte dell’Unione; 

			(ii)	ha introdotto l’obbligo per gli stati membri di procedere alla elaborazione di Piani d’azione nazionali (PAN)72, veri e propri documenti strategico-programmatici nei quali i singoli stati indicano gli obiettivi nazionali per la quota di energia rinnovabile nel settore dei trasporti, elettricità, riscaldamento e refrigerazione al 2020; 

			(iii)	ha chiesto agli stati membri di assicurare che “le norme nazionali in materia di procedure di autorizzazione, certificazione e concessione di licenze […] siano proporzionate e necessarie” nonché di inserire nei rispettivi codici ambientali od urbanistici norme incentivanti in materia; 

			(iv)	ha stabilito che il cliente finale abbia diritto di conoscere la quota di energia prodotta da fonti rinnovabili contenuta nel mix energetico del fornitore di energia (c.d. garanzia d’origine);

			(v)	ha infine individuato all’Allegato I gli “obiettivi nazionali obbligatori per la quota complessiva di energia da fonti rinnovabili sul consumo finale lordo di energia e per la quota di energia da fonti rinnovabili nei trasporti”, con previsione dell’apertura di una procedura di infrazione in caso di mancato rispetto degli stessi. 

			Per quanto riguarda l’Italia, l’Allegato indica il raggiungimento del 17% di energia rinnovabile sul consumo finale lordo di energia e il 10% sul consumo totale nei trasporti. Visto il successo di questa politica comune e la necessità di individuare obiettivi al 2030 in linea con gli impegni di riduzione delle emissioni assunte con l’accordo di Parigi, nel 2018 l’Unione europea ha adottato un nuovo pacchetto di riforme denominato “Energia pulita per tutti gli europei”, così ribadendo la connessione tra fonti rinnovabili, efficienza energetica ed emissioni di gas serra e chiedendo agli stati membri di elaborare un Piano Nazionale Integrato per l’Energia e il Clima (PNIEC) di durata decennale. Tra questi interventi vi è anche la Direttiva 2018/2001/Ue sulla promozione delle fonti energetiche rinnovabili (con cui è stata abrogata la direttiva 2009/28/CE)73 che chiama nuovamente gli stati membri a modificare le procedure di rilascio delle autorizzazioni74 e fissa quale obiettivo per il 2030 il raggiungimento del 32% di energia prodotta da fonti rinnovabili sul consumo finale lordo di energia nell’UE – prevedendo tuttavia già la possibilità di rivederlo al rialzo entro il 2023 – e del 14% nel settore dei trasporti. 

			Sempre nell’ambito del pacchetto in parola, la Commissione ha istituito con il Regolamento 2020/1294/Ue un meccanismo di finanziamento dell’energia rinnovabile in vigore dal settembre 2020. Il fine è aiutare gli stati membri a raggiungere i propri obiettivi e gli obiettivi europei mettendo in contatto i c.d. paesi contributori – ovvero i paesi che non riescono a raggiungere i propri obiettivi – con i c.d. paesi ospitanti, affinché i primi finanzino la realizzazione nei secondi di nuovi progetti, stabilendo che l’80% dell’energia prodotta sia imputabile al paese finanziatore ed il restante 20% a quello ospitante. Parallelamente, la Commissione ha preso posizione con riferimento allo sviluppo di specifiche fonti di energia rinnovabile – quali l’energia eolica off-shore75 e l’energia oceanica76 – e sulla necessità di una revisione della disciplina riguardante la rete transeuropea dell’energia (RTE-E)77, al fine di renderla maggiormente efficiente e applicabile anche alle infrastrutture off-shore. Recentemente ha poi presentato due comunicazioni in merito all’integrazione del sistema energetico78 e allo sviluppo della produzione energetica dall’idrogeno79. 

			Il Parlamento Europeo ha ripetutamente chiesto negli ultimi mesi la revisione della disciplina in materia di aiuti di stato e l’innalzamento degli obiettivi fissati con il pacchetto del 2018 per adeguarlo alle posizioni assunte dall’Europa con il Green Deal. sono quindi prevedibili a breve nuovi interventi europei in materia. 

			5. La legislazione sulle energie rinnovabili in Italia fino al PNRR 

			Le prime misure di promozione dell’energia da fonti rinnovabili si rinvengono a livello di legislazione nazionale già a partire dagli anni ’80. Ecco le più significative.

			CIP 6. Si tratta del sistema di incentivi delineato dal Comitato Interministeriale Prezzi (CIP) con provvedimento n. 6/92 e fondato su un sistema c.d. “feed-in tariff” per cui il gestore del servizio (allora ENEL) aveva l’obbligo di acquistare l’energia da fonti rinnovabili a un prezzo determinato e superiore a quello di mercato, ribaltando poi i maggiori costi sulla collettività tramite le bollette (voce A3 “altri costi” degli “oneri di sistema”).

			Certificati Verdi (CV). Sono titoli attestanti la produzione di una certa quantità di energia da fonti rinnovabili rilasciati dal Gestore dei Servizi Energetici (GSE) dietro richiesta dei titolari di impianti che sfruttano le fonti rinnovabili. Il sistema dei CV, introdotto con il d.lgs. n. 79/1999 (c.d. Decreto Bersani), richiede infatti a tutti i produttori di energia (da fonti sia convenzionali che rinnovabili) di possedere un numero minimo di CV nel singolo anno di riferimento, consentendo ai produttori di energia da FER di commerciare o di trattenere – a copertura dei successivi 2 anni – i Certificati in eccesso di cui sono titolari. Si tratta, quindi, di un sistema non più fondato – come il CIP 6 – sull’erogazione di un incentivo diretto e fisso ai produttori di rinnovabili e concretamente pagato dagli utenti, bensì sull’imposizione ai produttori convenzionali di immettere nella rete un quantitativo minimo – crescente negli anni – di energia rinnovabile o direttamente mediante la produzione di energia da fonti rinnovabili o indirettamente mediante l’acquisto di CV. Questo sistema c.d. “quota system” rende di fatto commerciabile il diritto di immissione di energia attraverso la circolazione di titoli che incorporano energia “pulita”, acquistabili da coloro che producono energia da fonti fossili, compensando così l’impresa produttrice di energia da fonti rinnovabili dei maggiori costi sopportati per produrre energia “pulita”. Il risultato è una erogazione variabile di incentivi, collegata a schemi di libero mercato (i CV, infatti, non hanno un valore fisso, bensì determinato dal rapporto esistente in un dato momento tra la domanda e l’offerta) e pagata dagli stessi produttori convenzionali. Nell’impostazione originaria i CV erano titoli attribuiti in proporzione all’energia prodotta e indipendentemente dalla fonte rinnovabile di provenienza; a seguito della Legge Finanziaria 2008 (legge n. 244/2007) il numero di CV è stato differenziato a seconda della provenienza dell’energia e si è stabilito che gli impianti di potenza elettrica non superiore a 1MW possano accedere, in alternativa ai CV, a una tariffa fissa onnicomprensiva variabile a seconda della fonte utilizzata. Ad ogni modo, con il d.lgs. n. 28/2011 – con cui l’Italia ha recepito la direttiva 2009/28/CE – si è disposto il progressivo abbandono del sistema basato sui CV e il passaggio a un sistema di tipo feed-in – ovvero tariffe fisse diversificate per fonte e per scaglioni di potenza – per gli impianti aventi potenza nominale inferiore ai 5MW, mentre per gli impianti con potenza nominale superiore ai 5MW l’assegnazione di incentivi con aste al ribasso gestite dal GSE, con contestuale fissazione di prezzi minimi e requisiti di accesso alle aste. Il decreto prevede che questi incentivi siano nuovamente messi a carico della collettività direttamente in bolletta, andando a costituire la voce di spesa più rilevante tra quelle finanziate dagli utenti sotto la voce “oneri generali di sistema”. Dal 2016 il meccanismo dei CV è stato definitivamente sostituito dall’applicativo “GRIN – Gestione Riconoscimento Incentivo” che consente di accedere ai nuovi incentivi previsti dal D.M. 06/07/2012 per tutti gli impianti qualificati IAFR – Impianti Alimentati da Fonti Rinnovabili (attestazione rilasciata dal GSE)80.

			Certificati Bianchi. Accanto ai Certificati Verdi, con il D.M. 20 luglio 2004 hanno visto la luce i c.d. Certificati Bianchi, noti anche come Titoli di Efficienza Energetica (TEE), mediante i quali l’Italia – prima nel mondo – ha iniziato ad applicare le regole di mercato anche alla promozione dell’efficienza energetica. Si tratta di titoli non cumulabili con i CV, emessi dal Gestore del Mercato Elettrico (GME) e attestanti il conseguimento di risparmi energetici attraverso l’applicazione di tecnologie e sistemi efficienti81. Il sistema si applica ai distributori di energia elettrica e di gas naturale, per i quali vengono fissati degli obiettivi annuali. Anche in questo caso è stabilito un numero di titoli che i singoli produttori devono obbligatoriamente raggiungere annualmente consentendo la vendita degli eventuali titoli in eccesso. Il raggiungimento dell’obiettivo è premiato mediante l’erogazione di un contributo economico variabile di anno in anno.

			Conto Energia. Si tratta di un meccanismo di incentivazione ad hoc per gli impianti alimentati da fonti solari, destinatari di incentivi proporzionali alla produzione di energia elettrica indipendentemente dal suo successivo utilizzo privato o immissione in rete. La diversa destinazione dell’energia prodotta (autoconsumo, immissione in rete o scambio sul posto) e la diversa collocazione dell’impianto assumono, invece, rilievo per il conseguimento di ulteriori e diversificati benefici. Si tratta di incentivi non cumulabili né con i Certificati Verdi né con i Certificati Bianchi. Il meccanismo, avviato nei primi anni 2000 (mediante il c.d. Primo Conto Energia), ha visto avvicendarsi cinque programmi di incentivazione. Il Quinto, e ultimo, Conto Energia (previsto dal D.M. 5 luglio 2012) ha poi fissato il costo cumulato degli incentivi pari a 6,7 miliardi di euro, tetto che è stato raggiunto nel luglio 2013. Da allora, infatti, non sono state più applicate le disposizioni di incentivazione del Conto Energia. 

			Conto Termico. Introdotto con D.M. 28 dicembre 2012, esso è volto a incentivare la produzione di energia termica da fonti rinnovabili (riscaldamento a biomassa, pompe di calore, solare termico e solar cooling), cercando parallelamente di stimolare progetti di riqualificazione energetica degli edifici pubblici. Il Conto Termico è stato successivamente rivisto con D.M. 16 febbraio 2016. Al di là dei meccanismi sopra descritti, specifici incentivi sono poi stati previsti negli anni per la produzione di biometano (D.M. 5 dicembre 2013) e dei biocarburanti c.d. “avanzati” (Decreto Interministeriale 2 marzo 2018) con l’introduzione dei Certificati di Immissione in Consumo (CIC) per i produttori che li immettono in consumo nel settore dei trasporti. 

			Decreti Rinnovabili o Decreti FER. In coerenza con la posizione assunta a livello europeo con il Green New Deal e con la posizione nazionale espressa nel Piano Nazionale Integrato per l’Energia e il Clima (PNIEC), questi decreti sono volti a incentivare la produzione di energia da FER per il raggiungimento dei target europei al 2030. In particolare si tratta del Decreto FER1, ovvero il D.M. 4 luglio 2019, con il quale sono state introdotte nuove forme di incentivi volti a promuovere la diffusione di impianti fotovoltaici di nuova costruzione, eolici onshore, idroelettrici e di produzione di energia da gas di depurazione, distinguendoli a seconda della tipologia di impianto, della fonte energetica e della categoria di intervento e dell’emanando Decreto FER2 avente lo scopo di completare il quadro delineato dal precedente Decreto FER1 definendo regole e incentivi per le c.d. rinnovabili innovative in cui dovrebbero rientrare biogas, solare termodinamico e geotermia. 

			Per quanto riguarda il regime autorizzatorio, il legislatore nazionale ha cercato di semplificare le procedure amministrative interne dapprima mediante il d.lgs. n. 387/2003, con cui è stata recepita la direttiva 2001/77/CE, e successivamente mediante il d.lgs. n. 28/2011, con cui è stata recepita la direttiva 2009/28/CE. In particolare, è stato introdotto un regime autorizzatorio semplificato per la costruzione e l’esercizio degli impianti, con differenze in relazione alla loro potenza nominale. Inoltre con D.M. 10 settembre 2010 sono state emanate le Linee guida per il rilascio dell’autorizzazione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili. Con legge 22 aprile 2021, n. 53 (Legge di delegazione europea) il governo è stato delegato a recepire, tra le altre, la direttiva 2018/2001/UE. Attualmente è ancora al vaglio del Parlamento – nonostante il termine ultimo per il recepimento fosse il 30 giugno 2021 – lo schema di decreto legislativo di attuazione della direttiva.

			6. Le energie rinnovabili nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) 

			Per sostenere gli stati membri a fronte della pandemia da COVID-19 e della conseguente crisi economica, l’Unione Europea ha introdotto un piano di aiuti denominato Programma Next Generation EU (in breve, N.G.U.E.). 

			Tra gli strumenti del Programma rientra anche il Regolamento (UE) 2021/241 del 12 febbraio 2021 che ha istituito il dispositivo di ripresa e di resilienza. Con il provvedimento l’Unione Europea ha messo a disposizione 672,5 miliardi di euro in prestiti e sovvenzioni per sostenere riforme e investimenti, purché gli stati membri adottino un cd. Piano di ripresa che, ai sensi dell’art. 3, deve prevedere alcuni specifici obiettivi. Tra questi rientra anche la transizione ecologica, come si legge nel considerando (11) del Regolamento: “la transizione verde dovrebbe essere sostenuta da riforme e investimenti in tecnologie e capacità verdi, tra cui la biodiversità, l’efficienza energetica, la ristrutturazione degli edifici e l’economia circolare, contribuendo al tempo stesso al raggiungimento degli obiettivi climatici dell’Unione, promuovendo la crescita sostenibile, creando posti di lavoro e preservando la sicurezza energetica”. 

			È dunque in questa prospettiva che l’Italia ha redatto il PNRR82, trasmesso alla Commissione Europea il 30 aprile 2021. All’approvazione del Piano – avvenuta il 13 luglio 2021 – l’Europa ha accordato al nostro paese risorse economiche pari a 191,5 miliardi di euro, vincolate alla realizzazione delle riforme previste dal PNRR e alla conclusione entro il 2026. Il rispetto di queste prescrizioni richiederà un costante monitoraggio da parte del Governo e della Commissione europea. L’attuazione dei singoli interventi avverrà, in base alle singole competenze istituzionali, ad opera delle Amministrazioni centrali, delle Regioni o degli enti locali, che rispettivamente saranno responsabili della realizzazione di tali misure. 

			Il Piano prevede che le risorse vengano impiegate, in particolare, in sei Missioni: (1) digitalizzazione, innovazione, competitività, cultura e turismo; (2) rivoluzione verde e transizione ecologica; (3) infrastrutture per una mobilità sostenibile; (4) istruzione e ricerca; (5) inclusione e coesione; (6) salute. 

			Tra queste, è in particolare la Missione 2 che volge la sua attenzione alle risorse rinnovabili al fine di realizzare la transizione ecologica in modo da rendere la nostra economia più sostenibile e garantire una maggiore competitività dell’Italia sul mercato. Oltre alle FER, la Missione è volta allo sviluppo dell’agricoltura sostenibile, a migliorare la gestione dei rifiuti, a sviluppare le principali filiere industriali della transizione ecologica tramite investimenti. Inoltre, è prevista la destinazione di fondi all’efficientamento energetico del patrimonio immobiliare (tanto pubblico quanto privato), al contrasto del dissesto idrogeologico, alla salvaguardia della biodiversità, nonché al miglioramento nella gestione delle risorse idriche. Per favorire questa transizione, è stata proposta la creazione di isole verdi e green communities. 

			Come anticipato, il nostro paese mira a investire anche in misure che stimolino investimenti nel settore delle risorse rinnovabili. L’inquadramento in materia è stato già fornito dal Piano Nazionale integrato Energia e Clima (PNIEC) e dalla Strategia di Lungo Termine per la Riduzione delle Emissioni dei Gas a Effetto Serra, entrambi in fase di aggiornamento. Sebbene negli anni l’Italia abbia già raggiunto importanti risultati in questo campo (secondo il PNRR nel 2019 la penetrazione delle risorse rinnovabili si è assestata al 18,2%, superando il target europeo del 17%), il Piano costituisce un’occasione per accelerare la transizione ecologica e superare alcune criticità anche burocratiche e organizzative, considerata, da un lato, la scarsità nella penisola di risorse più “tradizionali” (come, ad esempio, il petrolio) e, dall’altro, l’abbondanza di alcune risorse rinnovabili. A questo proposito il Piano si riferisce, a titolo d’esempio, al Sud Italia, che “può vantare sino al 30-40 per cento in più di irraggiamento rispetto alla media europea, rendendo i costi della generazione solare potenzialmente più bassi”83. Più nel dettaglio, il PNRR si prefigge – nell’ambito della progressiva decarbonizzazione di tutti i settori – di incidere sull’incremento della quota di energie rinnovabili con finanziamenti e riforme puntuali. Il PNRR mira, dunque, alla creazione di un sistema economico più sostenibile a lungo termine attraverso: (i) la decarbonizzazione progressiva di tutti i settori; (ii) lo sviluppo di una mobilità meno impattante; (iii) il miglioramento della gestione dei rifiuti e dell’economia circolare. 

			Per raggiungere questi scopi, tra le iniziative di punta del PNRR è prevista l’introduzione di riforme volte a semplificare le procedure autorizzatorie per le energie rinnovabili non solo riducendo i tempi di gestione dei procedimenti, ma anche eliminando adempimenti che non siano necessari, uniformando le procedure e digitalizzandole. Nello specifico, sarà prevista l’introduzione di: (i) una normativa che miri a rendere più accessibili gli impianti FER; (ii) una normativa dedicata all’individuazione delle aree destinate all’installazione di tali impianti; (iii) meccanismi di sostegno di tecnologie non ancora “mature”; (iv) agevolazioni circa gli investimenti nei sistemi di stoccaggio. 

			Altre azioni di rilievo previste in questo settore sono il potenziamento delle infrastrutture dedicate alla produzione di energia elettrica, lo sviluppo del settore agri-voltaico, la promozione di impianti innovativi, lo sviluppo del biometano. In generale, alle FER sono destinati 23,78 miliardi di euro, con un impatto sul PIL pari al 1,6. 

			Per quanto riguarda il settore agricolo, considerato che lo stesso è responsabile del 10% delle emissioni di gas serra in Europa, è evidente l’importanza dell’intervento di implementazione del fotovoltaico. Il Piano prevede quindi: (i) l’introduzione di sistemi di agricoltura-produzione che non compromettano la destinazione originaria delle aree (l’agricoltura) e contribuiscano a migliorare la sostenibilità ambientale; (ii) il monitoraggio degli impianti e dei risultati raggiunti. Lo scopo è anche quello di rendere più competitivo il settore installando “a regime una capacità produttiva da impianti agro-voltaici di 1,04 GW, che produrrebbe circa 1.300 GWh annui, con riduzione delle emissioni di gas serra stimabile in circa 0,8 milioni di tonnellate di CO2”84. 

			Gli impianti innovativi, invece, consistono in sistemi di creazione di energia rinnovabile “che combinino tecnologie ad alto potenziale di sviluppo con tecnologie più sperimentali (come i sistemi che sfruttano il moto ondoso), in assetti innovativi e integrati da sistemi di accumulo”85. Secondo quanto precisato dal Piano, questi impianti consentirebbero la produzione di 490 GWh/anno contribuendo notevolmente alla riduzione delle emissioni di gas climalteranti. A questo scopo è volto anche lo sviluppo del biometano, che comporterebbe altresì il potenziamento dell’economia circolare grazie al recupero dei residui organici. 

			L’Italia si propone di sviluppare una “leadership tecnologica e industriale nelle principali filiere della transizione (...) che siano competitive a livello internazionale e consentano di ridurre la dipendenza da importazioni di tecnologie e creare occupazione e crescita”86. 

			A ciò si aggiunge anche l’introduzione dell’idrogeno quale vettore energetico al quale il Piano assegna un ruolo di particolare rilievo. Sul tema, come si è visto sopra, era intervenuta la Strategia europea sull’Idrogeno87. In linea con la strategia, l’Italia, con la Missione 2 del PNRR, intende quindi: 

			(i) implementare l’idrogeno, nei settori in cui sembra difficile rintracciare delle soluzioni rinnovabili alternative; 

			(ii) creare delle cd. “hydrogen valleys”, consistenti in siti industriali interamente dedicati all’idrogeno, principalmente collocati in aree commerciali dismesse, che ricevono così una nuova destinazione; 

			(iii) utilizzare l’idrogeno nel trasporto pesante e in tratte ferroviarie non elettrificate (si fa riferimento a tratte molto trafficate, in cui si utilizzano principalmente treni a diesel, che si trovano in Lombardia, Puglia, Sicilia, Abruzzo, Calabria, Umbria e Basilicata); 

			(iv) sostenere la ricerca e lo sviluppo nel settore. 

			A seguito dell’approvazione del PNRR, il legislatore ha adottato i primi decreti di attuazione che introducono importanti – seppur prevalentemente di dettaglio – novità finalizzate all’incentivazione delle energie rinnovabili e alla semplificazione delle procedure di installazione dei relativi impianti. In particolare va menzionato il D.L. n. 77 del 31 maggio 2021 recante “Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza e prime misure di rafforzamento delle strutture amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure” convertito con modificazioni dalla Legge n. 108 del 29 luglio 2021.

			7. La situazione attuale in Italia 

			Per comprendere l’evoluzione in Italia del mercato dell’energia elettrica da fonti rinnovabili e le sue prospettive, ci riportiamo alle informazioni fornite dal Gestore dei Servizi Energetici (GSE) che presenta annualmente il dato statistico ufficiale sulla diffusione delle fonti rinnovabili in Italia. I numeri e i grafici qui riportati sono stati presentati dal GSE nei rapporti del 201088 e del 201989 e inviati dall’Italia all’Ufficio di Statistica della Commissione europea (Eurostat) e all’Agenzia Internazionale per l’Energia (IEA), ai fini del monitoraggio degli obiettivi di consumo di energia rinnovabile fissati dalla Direttiva 2009/28/CE e dal Piano d’Azione Nazionale per le energie rinnovabili (PAN). 

			7.1. L’energia solare 

			L’affermazione della tecnologia fotovoltaica in Italia comincia a partire dal 2010 ed è determinata, in gran parte, dalla buona riuscita del cosiddetto “Conto Energia”, un sistema di incentivi fortemente remunerativo, tale da collocare in breve tempo l’Italia al secondo posto nella graduatoria mondiale per potenza fotovoltaica installata. A conclusione del primo e del secondo conto energia, i grafici mostrarono chiaramente l’incremento degli impianti fotovoltaici in Italia, che raggiunsero al 31 dicembre 2010 il numero di 155.977 con un incremento del 182% rispetto all’anno precedente. 

			Rispetto agli anni in cui la corsa agli incentivi fu un volano per il fotovoltaico, dal 2013 si assiste a una diminuzione del numero di investimenti che avevano permesso la crescita del settore per una serie di cause: la fine del Conto Energia e la rivisitazione (meno favorevole) degli incentivi, la crisi economica generale specialmente nel settore edile e, non da ultimo, una difficoltà nell’accesso al credito per questo genere di investimenti. Nonostante ciò, ad oggi, la crescita del fotovoltaico in Italia non si è ancora arrestata: come emerge dal grafico 2, i dati sugli impianti e sulla produzione fotovoltaica risultano ancora positivi, seppur a crescita rallentata, segno di un settore comunque in fase espansiva. In Italia nel 2019 su un dato complessivo di 55,495 MW di potenza efficiente lorda prodotta da fonti rinnovabili, il fotovoltaico ne ha garantito il 20% – con un totale di 23.7 Twh prodotti – in aumento rispetto al 2018. Ciò ha permesso al fotovoltaico di raggiungere il primo posto per potenza efficiente lorda, con la conseguenza che nel settore elettrico, ogni 10kWh prodotti dalle rinnovabili, 2 vengono dal sole. 
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			Evoluzione della produzione fotovoltaica (Gse rapporto 2019)

			I risultati descritti non devono però illudere: l’andamento appare infatti da alcuni anni stagnante con il rischio che, se la crescita dovesse proseguire con questo ritmo, non si riuscirebbe a raggiungere l’obiettivo complessivo, definito nel PNIEC, di 50 GW di capacità fotovoltaica entro il 2030. Uno dei fattori limitanti è rappresentato certamente dalla disomogeneità territoriale che caratterizza il panorama fotovoltaico in Italia (cfr. grafico 3). 
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			Numero e potenza degli impianti fotovoltaici nelle Regioni 
(Gse rapporto 2019)

			Un fattore limitante nella diffusione delle installazioni è la disponibilità di superfici. L’utilizzo di pannelli fotovoltaici in copertura di edifici è sicuramente l’opzione primaria, ma, sebbene le coperture utilizzabili – in termini di estensione – potrebbero essere sufficienti a soddisfare l’intero fabbisogno, spesso le superfici sono soggette a vincoli (artistici, paesistici, fisici, proprietari, finanziari, civilistici, amministrativi, condominiali, ecc.) che impediscono la copertura completa. La dimensione necessaria corrisponderebbe a una superficie di pannelli di circa 50.000 ettari, ovvero 500 milioni di mq. È evidente che il raggiungimento di un obiettivo simile richieda il reperimento di superfici a terra ove installare un enorme numero di pannelli fotovoltaici e ciò comporta – come si dirà al paragrafo successivo – una situazione di conflitto tra diritti e interessi costituzionalmente protetti. Esiste però un modello che permette la convivenza tra fotovoltaico e produzione agricola. È a questo approccio che si fa riferimento quando si usa il termine “agri-voltaico”. Pur mancando una definizione chiara che delimiti il settore e in assenza delle stime sulla produzione attuale e sul suo potenziale sviluppo in Italia, i primi risultati produttivi di questa dimensione, sebbene ancora poco diffusa, appaiono entusiasmanti: se solo lo 0,32% dei terreni agricoli italiani fosse coperto da impianti solari, il 50% degli obiettivi del PNIEC sarebbe soddisfatto90. Il suolo occupato dalle installazioni cesserebbe di essere una voce di costo, senza condizionare le modalità di utilizzo ed esercizio dell’impianto solare. Per gestire anche gli aspetti finanziari di questo genere di progetti è stata resa operativa la piattaforma nazionale per l’Agri-voltaico Sostenibile, promossa dall’ENEA con lo scopo di riunire assieme imprese, istituzioni, università e associazioni di categoria. 

			7.2. L’energia eolica 

			L’energia eolica si configurò come una possibile fonte energetica alternativa a seguito della crisi petrolifera del 1973. Tuttavia solo negli anni Novanta essa acquista un’importanza non marginale nella produzione di elettricità, sia per effetto delle agevolazioni fiscali che furono introdotte in molti paesi, in Italia mediante i Certificati Verdi di cui si è scritto sopra, sia per i miglioramenti tecnologici realizzati. I forti investimenti consentirono di passare da macchine che producevano mediamente 40-50 KW all’inizio degli anni Ottanta a macchine con una capacità quadrupla, di oltre 200 KW, nello spazio di poco più di dieci anni, per arrivare, alla fine degli anni Novanta, a impianti con una potenza superiore a 1 MW. Da allora fino a oggi, il settore eolico ha pagato lo scarso coinvolgimento delle imprese e i modesti investimenti.

			grafico 4

			nelle attività di ricerca e sviluppo, considerata anche la criticità dell’impatto visivo. 
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			Evoluzione della produzione eolica (Gse rapporto 2019)

			Se, infatti, il grafico 4 mostra una buona crescita della produzione di energia eolica in Italia (dal 2005 al 2019 la produzione di energia elettrica è praticamente decuplicata, passando da 2.343 GWh a 20.202 GWh, rappresentando così il 17% della produzione elettrica totale da fonti rinnovabili) è tuttavia evidente che il trend di crescita non è lo stesso dei primi anni 2000. Come anticipato, per gli impianti eolici assume assoluto rilievo la loro collocazione territoriale (v. grafico 5).
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			Numero e potenza degli impianti eolici nelle regioni 
(Gse rapporto 2019)

			Per ragioni legate alla morfologia territoriale la presenza di impianti eolici a livello nazionale non è omogenea. Questo può spiegare anche il crescente interesse dei governi e degli operatori alla tecnologia off-shore. Lo sviluppo di queste iniziative sembrerebbe, ad oggi, limitato da un contesto non favorevole in termini di iter autorizzativi, di pianificazione complessiva e di continuità delle regole di mercato.

			7.3. L’energia idroelettrica 

			Dopo aver dato l’avvio alla rivoluzione industriale italiana ed essere stata la principale fonte di energia elettrica in Italia per moltissimi anni (fino a toccare nel 1938 ben 14,6 GWh sui 15,5 GWh di energia totale prodotta), l’energia idroelettrica ha visto progressivamente diminuire la propria quota di produzione energetica e non sembra essere oggi suscettibile di espansione perché il potenziale della risorsa idroelettrica nel nostro paese è sfruttato praticamente al 90%, ed è quindi difficile individuare nuovi siti. Pertanto, salvo lo sviluppo di nuove tecnologie, le prospettive dell’idroelettrico in Italia sembrano essersi esaurite o, nella migliore delle ipotesi, sembrano potersi intravedere nella sola realizzazione di impianti poco impattanti e a bassa potenza. Rispetto alla dimensione regionale – come indicato al grafico 6 – la produzione si concentra principalmente nelle regioni del Nord Italia. 
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			Produzione eolica per Regione nel 2019 (Gse rapporto 2019)

			In definitiva, il quadro descritto delinea un settore, che anche per ragioni storiche, appare ormai maturo. Un’ulteriore crescita che miri a evitarne il declino passerà necessariamente attraverso il rinnovamento e la ristrutturazione degli impianti esistenti, al fine di migliorarne le prestazioni o attraverso la realizzazione di moderni impianti a bassa potenza meglio localizzati sul territorio.

			7.4. Le bioenergie 

			Pur rappresentando una fonte conosciuta da sempre, le bioenergie − intese come l’insieme di tecnologie utilizzabili per la produzione di energia o vettori energetici (combustibili e carburanti) a partire dalle biomasse − solo recentemente sono state considerate una valida forma di approvvigionamento energetico, tanto da divenire la fonte energetica rinnovabile che fornisce il maggior contributo ai consumi energetici finali lordi del nostro paese. Esse rappresentano attualmente una fonte energetica con tecnologie avanzate e appetibile dal punto di vista industriale, dato confermato dalle migliaia di impianti presenti in Italia. Nella grande maggioranza dei casi, si tratta di impianti di piccola dimensione, alimentati da biomasse provenienti dal comparto agro-zootecnico e agroindustriale. In termini di produzione le bioenergie sono passate dai 4.675 Gwh del 2005 agli odierni 19.563 GWh (cfr. grafico 7), pari al 16,9% della produzione totale da fonti rinnovabili. 
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			Produzione elettrica degli impianti alimentati da bioenergie 
(Gse rapporto 2019)

			Nel nostro paese, le più importanti “filiere” bioenergetiche sono rappresentate:

			–	per il 33,8% dalla produzione da biomasse solide (12,3% dalla frazione biodegradabile dei rifiuti e 21,5% dalle altre biomasse solide);

			–	per il 42,3% dallo sfruttamento dei biogas, produzione di particolare rilievo che è passata dai 1.665 GWh del 2009 ai 8.277 GWh nel 2019;

			–	per il 23,9% dalla produzione di bio-liquidi.

			Quasi due terzi (65,1%) della produzione complessiva nazionale si concentra in cinque regioni: Lombardia (22,7%), Emilia Romagna (15,2%), Veneto (10,6%), Piemonte (9,4%) e Puglia (7,2%). Il problema principale sembra quello della filiera di approvvigionamento della biomassa che potrebbe far propendere verso un dirottamento degli investimenti futuri verso altre fonti rinnovabili di più alta redditività. Diverse valutazioni, tuttavia, riguardano l’utilizzo di bioenergie in campo di geotermico e dei trasporti, settori nei quali si può ipotizzare una maggiore affermazione nel prossimo futuro, legata principalmente alla forte richiesta (in termini di consumi) di biogas e biometano. All’interno della voce “biogas” nel settore termico è incluso anche il biometano, ovvero il biogas sottoposto a processi di depurazione tali da rendere il prodotto con caratteristiche paragonabili a quelle del gas naturale. A partire dal 2019, anche grazie al dispiegarsi degli effetti positivi de D.M. MiSE del 2 marzo 2018 recante “Promozione dell’uso del biometano e degli altri biocarburanti avanzati nel settore dei trasporti”, il biometano immesso in rete ha registrato, in termini di quantità fisiche immesse in consumo, una notevole crescita (+60%).

			7.5. L’idrogeno

			Ad oggi il consumo di idrogeno in Italia è quasi interamente limitato agli usi industriali nella raffinazione e nella chimica. L’attuale consumo finale è pari a circa 16 TWh, equivalente all’1% dei consumi finali di energia a livello nazionale (1.436 TWh) e corrispondente a circa 480,000 t/anno91. In prospettiva, l’UE intende accelerare la creazione di un mercato efficiente per l’idrogeno, che ne aumenti la quota nel mix energetico europeo dall’attuale 2% al 13-14% entro il 2050. Sulla base di tale spinta, anche – come abbiamo visto sopra – mediante i finanziamenti europei legati al PNRR, il Governo italiano prevede una crescita della penetrazione dell’idrogeno sugli impieghi finali entro il 2030.

			8. I potenziali conflitti 

			Incentivare lo sviluppo degli impianti alimentati da fonti rinnovabili significa, quando si tratta di eolico o fotovoltaico, rinunciare a utilizzare le aree per l’agricoltura e l’allevamento e impattare sul paesaggio. 

			Come correttamente osservato, “non sono più sviluppo e ambiente ad essere in conflitto. Sull’altare dei cambiamenti climatici i due storici contendenti sembrano aver suggellato un patto di solidarietà e di convivenza pacifica, se non fosse per la presenza di un terzo incomodo: la tutela del paesaggio”92. 

			In questo quadro la Corte Costituzionale, con la sentenza 30 luglio 2021, n. 177, ha dichiarato illegittima, per contrasto con la disciplina nazionale, una legge regionale che aveva introdotto limitazioni alla realizzazione di questi impianti nelle aree agricole93. La motivazione ricorda che, secondo la propria costante giurisprudenza, la disciplina dei regimi abilitativi degli impianti alimentati da fonti rinnovabili – riconducibile alla materia “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia” (art. 117, terzo comma, Cost.) – deve conformarsi ai principi fondamentali previsti dal d.lgs. n. 387/2003 e alle Linee guida di cui al D.M. 10.09.2010. In particolare esse, approvate in sede di conferenza unificata, (i) esprimono la leale collaborazione tra stato e Regioni, (ii) sono vincolanti, in quanto “costituiscono, in settori squisitamente tecnici, il completamento della normativa primaria” (sentenza n. 86/2019), (iii) hanno natura inderogabile e (iv) devono essere applicate in modo uniforme in tutto il territorio nazionale94. 

			La sentenza ha poi evidenziato che le Regioni hanno il potere di indicare aree e siti non idonei alla installazione di specifiche tipologie di impianti (punto 17.1 Linee guida), a patto che ciò avvenga nel rispetto di un preciso iter procedimentale destinato a sfociare in un atto di pianificazione95 che integra lo strumento volto a conciliare le politiche di tutela dell’ambiente e del paesaggio con quelle di sviluppo e valorizzazione delle energie rinnovabili. Spetta, dunque, all’atto di pianificazione individuare le incompatibilità di determinate aree, in relazione al tipo e alle dimensioni (e, dunque, anche alla potenza) degli impianti96. Ricorda poi la Corte che la normativa della regione Toscana, violando la riserva di procedimento amministrativo, impedisce di realizzare il bilanciamento degli interessi, ostacola la migliore valorizzazione di tutti gli interessi pubblici coinvolti e, di riflesso, viola il principio, conforme alla normativa dell’Unione europea, della massima diffusione degli impianti da fonti di energia rinnovabili97. 

			La preferenza per le energie rinnovabili è stata riconosciuta anche dalle Sezioni Unite della Corte di Cassazione98 in una sentenza che, affrontando il conflitto tra il principio di massima diffusione delle rinnovabili (segnatamente, idroelettrico) e la tutela della risorsa idrica, si è così pronunciata: “La normativa manifesta un deciso favor per le fonti energetiche rinnovabili. … Il principio … tuttavia, … lascia spazio alle Regioni di individuare, caso per caso, situazioni in cui l’interesse allo sfruttamento dell’energia da fonte rinnovabile debba essere recessivo rispetto ad altri interessi costituzionalmente protetti”. In questo caso – che poneva, dunque, in contrapposizione il principio di precauzione a tutela della risorsa idrica da un lato e il favor verso le rinnovabili dall’altro – la Corte Suprema ha ritenuto non censurabile la valutazione della Regione, fondata esclusivamente sul merito tecnico delle scelte, che aveva introdotto un “criterio di individuazione dei corsi d’acqua in regione montana suscettibili di apprensione per scopi idroelettrici fondato sul principio di precauzione, ritenuto prevalente su quello del favor per la produzione di energie da fonti rinnovabili”99.

			Come osservato in dottrina100, “se è anche fisiologico che si proceda, con riferimento alle situazioni concrete, a operazioni di bilanciamento, nessuno dei diversi valori potrà aprioristicamente definirsi prioritario e il fine ultimo delle politiche ambientali dovrà comunque essere la ricerca costante di un punto di equilibrio e di una protezione coordinata”, il che è conforme all’insegnamento della Consulta che ha ricordato come, nella Costituzione, non esistano “diritti tiranni” in grado di prevalere, sempre e comunque, sugli altri101.
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					Gse (2019), Energia da fonti rinnovabili in Italia, Dati statistici al 31 dicembre 2019, Gse, Roma.
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					Dati presenti nel Piano d’azione per l’idrogeno Confindustria – settembre 2020 consultabile nel sito dell’associazione.

				
				
					M. Meli, Quando l’ambiente entra in conflitto con sé stesso: fonti energetiche rinnovabili e tutela del paesaggio, in Rivista Giuridica AmbienteDiritto.it, Fascicolo 2/2021, la quale osserva che “da un lato si denuncia il fatto che le sovrintendenze intendono frenare la transizione energetica, dall’altro si ribatte che ‘la bellezza non deve soccombere’”.

				
				
					Sentenza n. 177/2021 (cfr. anche F. Peres, Installazione di impianti fotovoltaici in aree agricole, in Rivista Giuridica dell’Ambiente online, numero 25, ottobre 2021).

				
				
					La Corte richiama la sua precedente sentenza n. 106/2020 dove si legge che “le Regioni non possono prescrivere limiti generali inderogabili, valevoli sull’intero territorio regionale, specie nella forma di distanze minime, perché ciò contrasterebbe con il principio fondamentale di massima diffusione delle fonti di energia rinnovabili, stabilito dal legislatore statale in conformità alla normativa dell’Unione europea”. 

				
				
					Le regioni devono infatti, compiere l’apposita istruttoria prevista dal richiamato punto 17.1 e, una volta terminata, devono indicare, nell’atto di pianificazione, la non idoneità di ciascuna area in relazione a specifiche tipologie e/o dimensioni di impianti, motivando le incompatibilità con riferimento agli obiettivi di protezione perseguiti.

				
				
					La Corte Costituzionale richiama Consiglio di Stato, Sez. IV, sent. n. 2848/2021, TAR Abruzzo, Sez. I, sent. n. 363/2020, TAR Molise, Sez. I, sent. n. 281/2016.

				
				
					La Corte richiama la sua precedente sentenza n. 286/2019 e in senso analogo, ex multis, le sentenze n. 106/2020, n. 69/2018, n. 13/2014 e n. 44/2011.

				
				
					Cass. civ. Sezioni Unite, sentenza 29 aprile 2021, n. 11291, che richiama la sentenza della Corte Cost. n. 148 del 2019.

				
				
					La sentenza conclude affermando che “la disciplina complessiva (nazionale, di derivazione eurounitaria) in materia di acque pubbliche, impone, nell’equo contemperamento degli interessi ad essa sottesi, una considerazione pregnante degli aspetti inerenti alla tutela e alla conservazione dell’ambiente e, in particolare, della qualità dei corpi idrici (cfr. in tale ottica Cass., S.U., 10 settembre 2013, n. 20699). Per cui, nel rapporto tra il principio di precauzione e il principio del sostegno alle energie rinnovabili, nel caso di specie è stato ritenuto legittimamente prevalente il principio di precauzione a tutela del mantenimento della qualità delle acque ed anzi della creazione di un sistema che ne accresca le possibilità di miglioramento qualitativo”.

				
				
					M. Meli, Quando l’ambiente entra in conflitto con sé stesso: fonti energetiche rinnovabili e tutela del paesaggio, in AmbienteDiritto, 2021, f. 2.
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L’energia nucleare

			1. Premessa 

			Un discorso a parte deve essere fatto per l’energia nucleare, cui sembra applicarsi alla perfezione il detto Mai dire mai: sembra sempre una soluzione abbandonata e poi ricompare con nuove motivazioni e nuovi progetti

			Dopo lo slancio del dopoguerra, la produzione di energia mediante centrali nucleari era stata abbandonata a metà degli anni Ottanta, a seguito del disastro di Cernobil, aggiunto ai costi crescenti e all’opposizione delle collettività interessate. Poi l’energia nucleare riapparse come soluzione ottimale per i vantaggi offerti per far fronte al cambiamento climatico. Ma ancora una volta, dati, costi e previsioni dei sostenitori del nucleare si erano rivelati troppo ottimistici finché un altro disastro, a Fukushima nel 2011, aveva costretto ad abbandonare i progetti di sviluppo dell’energia nucleare in molti paesi (tra cui l’Italia). Molti erano convinti che fosse questa la fine delle richieste di reintrodurre il nucleare nei paesi che lo avevano abbandonato, anche per il forte sviluppo delle energie rinnovabili che sembravano da sole poter in un prossimo futuro garantire un approvvigionamento di energia senza utilizzo di combustibili fossili.

			Invece nel 2021 c’è un nuovo tentativo di rilancio del nucleare. Si sostiene che i miglioramenti tecnologici ridurrebbero i rischi e attenuerebbero il problema dello smaltimento delle scorie, e si evidenziano le sempre più impellenti necessità poste dal cambiamento climatico.

			Ha dichiarato il direttore generale dell’International Atomic Energy Agency (IAEA) con un messaggio indirizzato alla COP-26 di Glasgow nel novembre 2021: “L’energia nucleare è e sarà parte della soluzione della crisi climatica”. 

			Prima di formulare giudizi e previsioni, vediamo che cosa è successo.

			2. L’energia nucleare oggi 

			Attualmente l’energia nucleare è utilizzata in oltre 50 paesi con circa 440 reattori in attività. A livello globale, fornisce il 10% della produzione di elettricità. Nell’Unione europea fornisce circa il 26% dell’elettricità, con centrali collocate in 13 stati, la maggior parte in Francia, dove ci sono 57 reattori in funzione che soddisfano il 75% del fabbisogno del paese e esportano una quota dell’energia prodotta verso altri paesi, tra cui l’Italia. 

			L’energia nucleare presenta, come vedremo, indubbi vantaggi – la Francia ad esempio beneficia di emissioni di CO2 abbastanza ridotte essenzialmente grazie al nucleare – ma pone anche problemi e rischi che ne hanno sinora impedito un maggiore utilizzo e per due volte ne hanno bloccato una maggiore diffusione. 

			Va subito precisato che il tipo di energia nucleare prodotta dagli impianti esistenti nel mondo si genera attraverso la cd. fissione nucleare. Si tratta di un processo di disintegrazione durante il quale nuclei pesanti, come quelli dell’uranio o del torio, se opportunamente bombardati con neutroni, si dividono in due frammenti, entrambi di carica positiva, che si respingono con violenza allontanandosi con elevata energia cinetica. Ne segue, attraverso ulteriori passaggi, la cosiddetta reazione a catena che consente di mantenere costantemente in funzione il reattore nucleare, producendo quindi energia sotto forma di calore, poi trasformato, grazie a una turbina, in energia prima meccanica e poi elettrica. La fissione di 1 grammo di uranio produce un quantitativo di energia pari a quella ottenibile dalla combustione di circa 2800 kg di carbone senza la produzione di gas serra caratteristica dei combustibili fossili.

			3. La nascita del nucleare per scopi pacifici 

			Negli anni Cinquanta, l’energia nucleare era l’energia del futuro. I gruppi industriali e finanziari coinvolti nel suo sviluppo diffondevano stime che sembravano garantire, in pochi decenni, elettricità a prezzi stracciati rispetto a quella prodotta con il carbone o il petrolio. I dati erano entusiasticamente confermati dal Governo americano e dalle agenzie interessate allo sviluppo di questa fonte di energia. Secondo Lewis Strauss, il presidente della statunitense Atomic Energy Commission, in un vicino futuro l’energia atomica avrebbe soddisfatto il bisogno di intere città, sostenuto una nuova agricoltura, permesso di eliminare la maggior parte delle malattie: “I nostri figli avranno energia così a buon prezzo che sarà troppo costoso misurarla”.

			Si avviò così una affannosa corsa da parte delle società produttrici di elettricità all’acquisto di centrali nucleari. In poco meno di un ventennio ne furono ordinate nei soli Stati Uniti oltre 240, di costo e potenza crescente.

			Nel frattempo, nel 1957, venne istituita in Europa la Comunità europea dell’energia atomica (nota come Euratom): si legge nel preambolo che “l’energia nucleare costituisce la risorsa essenziale che… permetterà il progresso delle opere di pace”.

			Le promesse furono smentite dalla realtà.

			I costi di realizzazione delle centrali si rivelarono enormemente maggiori di quelli previsti: i primi impianti costarono due o tre volte in più rispetto alle previsioni, gli ultimi fino a sette volte le stime iniziali. All’aumento dei costi contribuirono in modo determinante i ritardi nella costruzione: nessun impianto venne realizzato in meno di dieci anni, rispetto ai cinque o sei generalmente previsti.

			Contribuirono allo svanire delle promesse altri eventi non prevedibili. In primo luogo, la rapida affermazione negli anni Sessanta delle organizzazioni ambientaliste: queste, unite alle associazioni antinucleari, si mobilitano contro la costruzione delle centrali e, con il sostegno di migliaia di militanti e simpatizzanti, avviarono una martellante campagna d’opinione e decine di estenuanti battaglie giudiziarie. Poi, il mutare dell’atteggiamento dell’opinione pubblica mondiale: l’energia nucleare sembrò talora divenire, da miracolosa risorsa per il futuro, il male assoluto e il simbolo di un progresso scientifico incurante dei problemi dell’ambiente e della salute. 

			Ancora, la crisi petrolifera del 1973. Essa, inizialmente considerata come la riprova della necessità di attenuare con lo sviluppo del nucleare la dipendenza energetica dai paesi arabi, si rivelò ben presto un potente freno: il poderoso aumento dell’inflazione e l’incremento dei tassi di interesse negli anni successivi rallentarono la crescita economica, mentre i diminuiti consumi di elettricità resero non più produttivi nuovi investimenti nel settore rispetto al costo del petrolio e del carbone. Dalla fine degli anni Settanta iniziò così la curva discendente delle centrali in costruzione e a metà degli anni Ottanta quella delle centrali che iniziano l’attività.

			Infine, il 26 aprile del 1986, il colpo di grazia: il disastro di Cernobil. In Europa molti paesi, fra cui l’Italia, sospesero o abbandonarono la realizzazione di nuove centrali, in alcuni casi anche progettando la dismissione di quelle già in funzione.

			Negli Stati Uniti, il paese che aveva promosso lo sviluppo dell’energia nucleare, una piccola parte delle centrali nucleari ordinate fu effettivamente realizzata; molte furono abbandonate, spesso a costruzione già avviata; per le altre gli ordini furono annullati. Centinaia di miliardi di dollari di investimenti privati e di sussidi pubblici sperperati provocarono una sequela di controversie giudiziarie e di inchieste pubbliche sulle ragioni del disastro. 

			È stato scritto che “il fallimento del programma nucleare statunitense costituisce uno dei più grandi disastri della storia economica”102.

			4. La rinascita del nucleare

			Nei primi anni di questo secolo il nucleare ha riguadagnato terreno. 

			Si avvia infatti la realizzazione di 44 nuovi impianti in 12 paesi: 11 in Cina, 8 in Russia, 6 in India, 5 in Corea. In Europa nuovi impianti sono progettati in Francia, in Finlandia, in Bulgaria e in Ucraina; in Svizzera un referendum nel 2003 ha deciso di non rinnovare la moratoria; in Gran Bretagna nuovi impianti sono (seppur con cautela) allo studio. Negli Stati Uniti sono individuati sette diversi siti per l’installazione di nuove centrali.

			In Italia, a oltre venti anni di distanza dal referendum del 1987 che aveva posto fine all’esperienza nucleare, si prende la decisione di avviare i lavori per la realizzazione di otto centrali entro il 2013, destinate a produrre il 25% di elettricità entro il 2030. L’Italia inoltre aderisce alla Global Nuclear Energy Partnership (GNEP) promossa dagli Stati Uniti, con l’obiettivo è di “costruire una cornice per un uso responsabile a livello nazionale e internazionale dell’energia nucleare, per ridurre i rischi derivanti dalla proliferazione nucleare e le conseguenze dello smaltimento delle scorie”.

			A livello globale si profila la possibilità di avere in attività entro il 2050 un numero di impianti nucleari idonei a coprire il 20% del fabbisogno di elettricità, rispetto al 17% nel 2000, così da ridurre in modo significativo le emissioni di gas serra provocate dagli impianti alimentati a carbone o a gas naturale. 

			Sembrano svanite le paure diffuse negli anni Ottanta del secolo scorso. Due sono le ragioni principali che hanno sorretto questa rinascita e che tuttora sono addotte per giustificare quella attuale: il cambiamento climatico e l’aspetto geopolitico.

			5. Nucleare e clima 

			Si è visto che gli impianti alimentati a carbone, a gas naturale e a petrolio forniscono attualmente oltre l’80% del fabbisogno mondiale di elettricità (era l’83% all’inizio del secolo) e sono la principale causa delle emissioni di gas serra responsabili del cambiamento climatico. Poiché l’energia nucleare produce emissioni contenute di gas serra, i vantaggi dell’utilizzo di quest’ultima per ridurre l’impatto sul clima appaiono evidenti.

			Energia nucleare o cambiamento climatico: questa alternativa – improponibile negli anni Cinquanta e Sessanta allorché del cambiamento climatico ben poco si sapeva – ha sorretto e lanciato il revival dell’energia nucleare all’inizio del secolo e lo sorregge oggi di fronte all’aumento del pericolo legato al riscaldamento. Il messaggio è questo: chi non vuole il cambiamento climatico deve essere a favore dell’energia nucleare. Come già accadde negli anni Cinquanta del secolo scorso, abbondano i documenti e i rapporti provenienti da agenzie o organizzazioni direttamente o indirettamente collegate con lo sviluppo dell’industria nucleare che offrono stime e previsioni ottimistiche sui benefici per il contenimento del cambiamento climatico. Secondo uno studio del World Economic Forum del 2008, l’energia nucleare è “probabilmente l’opzione migliore attualmente disponibile per produrre elettricità senza emissioni di gas serra”. Un rapporto del MIT del 2003 ipotizza che la crescita della domanda di elettricità nei prossimi decenni potrebbe essere soddisfatta con la sola energia nucleare entro il 2050, senza alcun impatto negativo sul clima. E ancora: un rapporto del 2009 della NEA, l’organizzazione che si occupa dell’energia atomica nell’ambito dell’OECD, osserva che nel giro dei prossimi 40 anni l’energia nucleare potrebbe soddisfare il 25% del bisogno mondiale di elettricità, determinando una consistente riduzione delle emissioni climaticamente dannose. 

			Si afferma anche che l’elettricità proveniente da impianti nucleari produce emissioni in quantità ampiamente inferiore rispetto a ogni altro sistema di produzione di energia, compresi l’eolico e il solare. Ma molti obiettano che questa valutazione non tiene conto dell’intero processo di produzione necessario per l’uso dell’energia nucleare, ma solo della fase operativa delle centrali, quella di produzione dell’elettricità. 

			6. Nucleare e geopolitica 

			Le resurrezioni del nucleare sono sorrette anche da considerazioni di carattere geopolitico. Un futuro non lontano con approvvigionamenti di petrolio sempre più scarsi, a costi sempre più cari e con conflittualità sempre più inevitabili è lo scenario nel quale la rinascita del nucleare si è innestata: i combustibili fossili, che resteranno necessari ancora per molti anni, sono collocati in gran parte in paesi ritenuti instabili e inaffidabili, mentre l’uranio si trova in abbondanza anche in paesi politicamente sicuri e stabili, come l’Australia e il Canada. 

			In realtà anche per il combustibile nucleare si presentano, soprattutto nel caso di un consistente aumento dei consumi, gli stessi problemi posti oggi dal petrolio. Secondo un rapporto elaborato congiuntamente nel 2001 dalla NEA e dall’IEA, le riserve di uranio a livello globale a costi convenienti ammontano a 3 o 4 milioni di tonnellate. Nel 2007 il Red Book, il documento di riferimento più affidabile su questo argomento, aggiornato periodicamente, ha portato le riserve a 4.7 milioni di tonnellate, includendo però anche riserve sfruttabili a costi più elevati. Nessun nuovo giacimento risulta scoperto dal 2005. Il medesimo Red Book stima le riserve prevedibili ma ancora non scoperte in circa 10 milioni di tonnellate. In effetti, tuttavia, la ricerca di nuovi giacimenti, praticamente cessata allorché non vi erano prospettive di un incremento delle centrali nucleari, potrebbe ampliare le riserve disponibili, anche se con costi superiori. 

			Anche il combustibile nucleare non è comunque una risorsa illimitata: se si considera che nel 1998 il consumo è stato di circa 60.000 tonnellate all’anno, l’uranio disponibile potrebbe esaurirsi, senza alcun incremento di consumo (e senza nuovi giacimenti), nello spazio di 50-70 anni. Sui due aspetti che abbiamo appena esaminato, entrambi non esenti da critiche, si è fondato il rilancio del nucleare all’inizio del secolo e soprattutto sul primo si fonda il rilancio attuale.

			In entrambi i casi restano due importanti limiti: la sicurezza e lo smaltimento delle scorie radioattive.

			7. Energia nucleare e sicurezza 

			Gli incidenti nucleari più gravi sono quelli che coinvolgono i reattori delle centrali nucleari: essi infatti contengono la maggiore quantità di materiali altamente radioattivi.

			Due sono le potenziali cause più note: difetti nel controllo della potenza termica generata dalla reazione nucleare oppure guasti nei sistemi di raffreddamento dei reattori con conseguente fusione delle barre di combustibile (il cosiddetto meltdown, totale o parziale).

			L’industria nucleare garantisce che molti passi avanti sono stati fatti rispetto al passato e che i reattori di nuova generazione sono più sicuri rispetto a quelli precedenti. Tuttavia la realizzazione di molte nuove centrali ridurrebbe ulteriormente in modo notevole l’estensione delle aree abitate non sottoposte a rischi più o meno elevati da esse derivanti.

			8. Energia nucleare e smaltimento delle scorie 

			Irrisolto resta poi il problema del deposito e dello smaltimento delle scorie radioattive. Anche in questo caso le prospettive sono migliori rispetto al passato: l’industria nucleare francese ha messo a punto delle tecniche di riciclo del materiale radioattivo che permettono di ridurre il quantitativo da smaltire in modo significativo. 

			Tuttavia la soluzione attuale è ancora la collocazione delle scorie radioattive in appositi depositi sotterranei. In Italia si è ancora alla ricerca di una sistemazione definitiva delle poche scorie prodotte nel breve periodo in cui le centrali esistenti sono rimaste in funzione (80.000 metri cubi di materiale), oltre che di quelle ospedaliere: l’area ritenuta idonea a Scanzano Jonico è stata abbandonata per la rivolta degli abitanti. Alcuni fra gli attuali depositi temporanei presenti sul territorio nazionale potrebbero non garantire tutte le caratteristiche di sicurezza che un moderno stoccaggio definitivo invece avrebbe. In effetti, l’opposizione per il deposito delle scorie è ancora più difficile da superare di quanto non sia quella per la collocazione delle centrali.

			9. La fine del primo revival nucleare 

			Anche questa resurrezione del nucleare non ha avuto il successo sperato dai suoi sostenitori. Sia pure in uno scenario politico, economico e ambientale assai diverso molti problemi si sono frapposti, raffreddando gli entusiasmi, determinando la sospensione di molti progetti e ritardando quelli già avviati.

			Sono proprio questi problemi che – secondo molti esperti – hanno condotto al secondo accantonamento del nucleare: un rapporto pubblicato negli Stati Uniti nel giugno del 2008, riesaminando l’intera vicenda della rinascita del nucleare conclude che è improbabile che l’energia nucleare possa svolgere un ruolo preminente nello sforzo globale per contenere il cambiamento climatico. In uno studio comparativo aggiornato nel febbraio del 2009 Lazard, una delle più accreditate società di consulenza finanziaria statunitensi, ha concluso che i costi relativi al nucleare per KW\ora erano più alti di qualsiasi altro metodo di produzione di elettricità: non solo del gas, ma anche delle energie rinnovabili (tra cui principalmente l’energia eolica).

			Ma, ancora una volta, è stato un disastroso incidente a bloccare definitivamente le possibilità di rinascita su larga scala della tecnologia della fissione nucleare. L’11 marzo del 2011, a seguito di un terremoto e del conseguente tsunami, tre dei reattori nucleari della centrale nucleare di Fukushima in Giappone hanno subito un meltdown completo, rilasciando elementi radioattivi nell’aria, nel suolo e nel mare. Ci furono 20.000 vittime e circa 154.000 abitanti della zona circostante dovettero lasciare le proprie abitazioni. Di questi 36.000 non sono ancora tornati alle proprie case. A differenza di quanto avvenne a Cernobil, a Fukushima non vi fu immissione di grandi quantità di radioattività nell’atmosfera, ci fu però un’imponente contaminazione nel sottosuolo e nell’ambiente oceanico, ancora attiva.

			Il disastro di Fukushima ha modificato le scelte energetiche di molti paesi. Alcuni, tra cui la Svizzera e Taiwan, hanno bloccato i progetti, altri, tra cui lo stesso Giappone e la Cina, li hanno ridimensionati, altri ancora hanno disposto una sospensione dei progetti già approvati, in attesa di complete valutazioni.

			La decisione più clamorosa è stata quella della Germania che ha annunciato l’Energiewende, il cambiamento energetico, con l’abbandono del nucleare che nel 2011 copriva il 15% del fabbisogno di elettricità con 8 centrali nucleari, da sostituire con energia prodotta esclusivamente da fonti rinnovabili entro il 2022 (tuttavia si è determinato anche un incremento nell’uso del carbone). 

			10. Un nuovo rilancio del nucleare? Il rapporto del 2021 dello JRC della Commissione europea 

			La gravità della crisi climatica è tuttavia tale che i sostenitori del nucleare non rinunciano a presentare questa tecnologia come una parte importante della strategia di soluzione del problema.

			Molti si sorprendono del fatto che questa posizione sia talora proposta anche da scienziati impegnati nella difesa del clima. È il caso dei quattro famosi scienziati (tra cui James Hansen, sul quale si veda il cap. 17), i quali, in un famoso articolo pubblicato dal quotidiano Guardian nel 2015, così si espressero: “Il nucleare farà la differenza tra un mondo che manca gli obiettivi climatici cruciali o che li raggiunge. Insieme alle energie rinnovabili, il nucleare può aiutare a colmare il ‘gap di emissioni’ che assilla i negoziati sul clima di Parigi. Il nostro futuro dipende dal lasciare andare i pregiudizi a lungo conservati quando si tratta di energia nucleare”103.

			Il recente Science for Policy Report del 2021 dello Joint Research Centre (JRC) della Commissione europea104 prova a fare il punto sulla questione del nucleare, affrontando in dettaglio tutte le questioni rilevanti, e in particolare:

			–	l’analisi del ciclo di vita della produzione di energia nucleare, nel confronto con altri modi di produzione di energia;

			–	l’impatto delle radiazioni ionizzanti sulla salute umana e sull’ambiente;

			–	le prospettive di gestione delle scorie nucleari;

			–	il quadro legislativo e regolatorio dell’energia nucleare in Europa.

			Il rapporto dello JRC si propone di valutare gli impatti dell’intero ciclo di vita della produzione di energia nucleare e di paragonarli con quelli di altre tecnologie di produzione energetica (carbone, petrolio, gas, fonti rinnovabili, incluso l’idroelettrico). Tutto ciò, nel quadro del criterio ‘do no significant harm’, che è fondamentale per la definizione della tassonomia di fonti energetiche sostenibili in Europa.

			Le conclusioni del rapporto non sono definitive, in quanto soggette a revisione da parte degli esperti nazionali degli stati membri e da altri gruppi di esperti. Pur con questo limite, esse appaiono nel complesso non negative rispetto all’energia nucleare, purché gli impianti rispondano allo stato più avanzato della tecnologia e vengano realizzati ed eserciti entro un rigoroso quadro legislativo e di controlli. Le aree maggiormente delicate dal punto di vista ambientale sono – secondo questo rapporto – quelle concernenti la temperatura elevata delle acque rilasciate, il consumo idrico complessivo e, naturalmente, la gestione delle scorie nucleari. Tuttavia, per tutte queste problematiche vi sarebbero soluzioni tecnologiche complessivamente adeguate, naturalmente alla condizione che elevati standard siano costantemente seguiti nella implementazione e nel controllo. Quanto alle conseguenze di possibili incidenti, secondo il Rapporto, il “fatality rate” degli impianti occidentali nucleari esistenti di seconda generazione sarebbe “inferiore a quello delle tecnologie di produzione di elettricità a mezzo di ogni combustibile fossile e comparabile con la produzione di energia idroelettrica e energia eolica nei paesi dell’OCSE; solo la produzione di energia solare ha un rischio inferiore di incidenti mortali”. Ancora migliori sarebbero gli standard propri degli impianti di terza generazione in fase di sviluppo. Tuttavia il rapporto riconosce espressamente che “severe accidents … cannot be ruled out with 100% certainty” e che le conseguenze di un incidente nucleare non si possono misurare solo in termini di vite umane. Ciò, da un lato, è persino banale, dall’altro è probabilmente la ragione della fortissima avversione al nucleare presso l’opinione pubblica, per l’imprevedibilità – reale ed ancor più percepita – delle conseguenze di un eventuale incidente severo.

			Nell’ottobre 2021 dieci paesi europei hanno presentato un documento in favore del rilancio del nucleare, attraverso nuovi impianti anche di piccola dimensione. Si tratta, oltre che della Francia, d Romania, Repubblica Ceca, Slovacchia, Croazia, Slovenia, Bulgaria, Polonia, Ungheria e Finlandia (in quest’ultimo stato, a quanto sembra, anche con il consenso dei verdi). Anche il Regno Unito si sta muovendo in direzione analoga.

			Persino in Italia, paese oggi privo di impianti nucleari e passato attraverso un referendum conclusosi con una forte bocciatura quanto meno simbolica del nucleare, alcuni esponenti politici e di Governo non hanno escluso un possibile revival della tecnologia.

			Diversa invece la posizione della Germania che, come si è visto, da tempo ha annunciato la dismissione delle proprie centrali nucleari entro il 2022, una scelta che ha però portato a una maggiore dipendenza da carbone e metano.

			Nel momento in cui scriviamo, la Commissione europea ha da poco deciso, in data 2 febbraio 2022, di proporre agli stati membri l’inserimento del nucleare – come del gas – nella tassonomia verde dell’Unione europea105, ma a precise condizioni106. Fra di esse, per il nucleare, sarebbero previsti l’ottenimento dell’autorizzazione non oltre una data definita (2040 o 2045 a seconda dei casi) e la presenza di concrete garanzie circa il trattamento delle scorie e lo smantellamento degli impianti a fine vita107.

			11. Conclusione 

			Le vicende sopra sintetizzate, nel complesso, rendono difficile ipotizzare una veloce espansione, in Europa, degli impianti di produzione energetica basati sulla fissione nucleare.

			È vero infatti che alcune evidenze – in particolare quelle contenute nel rapporto 2021 dello JRC della Commissione – sembrano fornire elementi di valutazione positivi. E il probabile inserimento del nucleare nella tassonomia verde dell’Unione, sia pure a precise condizioni, avrà certamente un effetto. Tuttavia, diversi aspetti restano controversi, in particolare quello del rischio di severi incidenti: un rischio ovviamente molto improbabile per impianti moderni, ma che non si può escludere.

			Inoltre, la forte avversione dell’opinione pubblica in gran parte degli stati non consentirebbe comunque di progettare e realizzare in tempi brevi quei nuovi impianti che servirebbero per ‘dare una svolta’ alla questione climatica.

			Infine, anche le energie rinnovabili stanno facendo passi da gigante sul piano tecnologico oltre che su quello, decisivo, della riduzione dei costi.

			Per queste ragioni a nostro avviso non assisteremo a una ulteriore resurrezione del nucleare (mediante fissione) attraverso la realizzazione di molti nuovi impianti, almeno in Europa e in particolare in Italia (v. BOX).

			Ciò non significa naturalmente che sia oggi saggio procedere immediatamente allo smantellamento delle centrali esistenti e funzionanti in vari paesi anche europei. Sicuramente va migliorata in modo costante la gestione, ma ancora per alcuni anni è ragionevole pensare che gli impianti a fissione esistenti possano giocare un ruolo nella transizione ecologica che deve definitivamente allontanarci da un’economia ed una produzione di energia dipendenti dai combustibili fossili.

			12. A meno che… la fusione nucleare. Sguardi verso un futuro non immediato 

			La fusione nucleare è la reazione che avviene nel sole: due nuclei di elementi leggeri, quali deuterio e trizio, fondono a temperature e pressioni elevate, formando nuclei di elementi più pesanti come l’elio con emissione di grandi quantità di energia.

			Vi sono enormi problemi a riprodurre sulla Terra questo efficientissimo processo. La velocità dell’urto e la temperatura delle particelle devono essere elevatissime, a tal punto che si deve ricorrere al confinamento magnetico del plasma, in quanto non esistono recipienti in grado di resistere alla temperatura (100 milioni di gradi). Sono utilizzati recipienti come “tokamak”, una sorta di “ciambella” toroidale in cui il plasma è confinato mediante un campo magnetico con linee di forza a spirale.

			La tecnologia della fusione è affascinante e teoricamente molto promettente, ma ancora lontana dalla possibilità di sviluppi industriali.

			Occorre perciò certamente proseguire nella ricerca, ma a breve termine non si tratta di una alternativa praticabile alla mitigazione.

			Come infatti spiegato sullo stesso sito del Ministero della Transizione Ecologica, siamo ancora in una fase sperimentale, mentre “la Roadmap europea verso l’elettricità da fusione prevede per la seconda metà del secolo la realizzazione del primo reattore che immetta energia elettrica nella rete”108.

			
				
					
				
				
					
							
							L’Italia e l’energia nucleare

							A seguito dell’incidente di Cernobil furono indetti tre referendum abrogativi, approvati nel 1987 a larga maggioranza. I tre referendum in realtà non vietavano la costruzione di nuove centrali e non imponevano la chiusura di quelle esistenti o in fase di realizzazione; si limitavano ad abrogare le norme che prevedevano oneri compensativi agli enti locali prescelti come sedi dei siti individuati per la costruzione di nuovi impianti nucleari, l’attribuzione al CIPE della scelta dei siti in caso di mancato accordo con i comuni interessati e la partecipazione dell’Enel alla costruzione di centrali elettronucleari. L’esito dei referendum pose fine all’esperienza nucleare: delle venti centrale inizialmente previste, ridotte successivamente ad otto, solo una era prossima all’entrata in funzione; quelle già entrate in funzione cessarono l’attività.

						
					

				
			

			
				
					
				
				
					
							
							Poi, a oltre venti anni di distanza dai referendum del 1987 con il decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112 convertito, nella legge 6 agosto 2008, n. 133 e successivamente con la L.23 luglio 2009, n. 99[ e con il decreto legislativo 15 febbraio 2010, n. 31 (varie volte modificato) è approvata la Strategia energetica nazionale che prevede la realizzazione di otto centrali entro il 2013, destinate a produrre il 25% di elettricità entro il 2030.

							Avverso queste normative è indetto un nuovo referendum abrogativo nel 2010. 

							A seguito dell’incidente di Fukushima, il Governo stabilisce una moratoria di un anno sul programma nucleare approvato e successivamente definisce la moratoria già stabilita tramite un articolo del cosiddetto decreto legge “Omnibus”, secondo il quale “Al fine di acquisire ulteriori evidenze scientifiche, mediante il supporto dell’Agenzia per la sicurezza nucleare, sui profili relativi alla sicurezza nucleare, tenendo conto dello sviluppo tecnologico in tale settore e delle decisioni che saranno assunte a livello di Unione europea, non si procede alla definizione e attuazione del programma di localizzazione, realizzazione ed esercizio nel territorio nazionale di impianti di produzione di energia elettrica nucleare”. Secondo alcuni commentatori, ciò avrebbe potuto portare alla dichiarazione di inammissibilità del referendum già programmato. Tuttavia la Corte di Cassazione conferma la consultazione, trasferendo però il quesito sulla normativa contenuta nel decreto Omnibus, in particolare sul comma 1 e 8 dell’articolo 5. Si tratta dei commi che danno mandato al governo, pur annullando la costruzione delle nuove centrali, di attuare successivamente il programma di energia nucleare in base alle risultanze di una verifica condotta sia dall’agenzia italiana che dall’Unione europea sulla sicurezza degli impianti.

							Il quesito oggetto del referendum è approvato a larga maggioranza, determinando così la fine del secondo programma nucleare italiano..
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La storia del cambiamento climatico: dalle origini 
alla convenzione quadro del 1992

			1. Fourier e Tyndall 

			Molti pensano che l’effetto serra e il cambiamento del clima siano una scoperta recente. La scoperta risale, invece, a molto tempo fa: tutto ciò che oggi sappiamo sul cambiamento climatico era in gran parte noto alla fine degli anni Settanta109. 

			Le origini possono farsi risalire al 1824, quando Jean-Baptiste Fourier, il matematico e fisico francese succeduto a Laplace come docente dell’École Polytechnique di Parigi e autore di fondamentali leggi della termodinamica, notò con i suoi esperimenti che la temperatura della terra risultava più calda di quanto avrebbe dovuto essere per la vicinanza al Sole e formulò l’ipotesi che questo fenomeno dipendesse dai raggi solari che, dopo essere riflessi dalla superficie terrestre, sono trattenuti all’interno dell’atmosfera. Fourier denominò effetto serra questo fenomeno, senza ben comprenderne le ragioni. 

			Alcuni decenni dopo John Tyndall, un fisico irlandese noto per i suoi studi nel settore dell’ottica, per il suo sostegno alle teorie di Darwin e per la sua passione per l’alpinismo (ha fatto parte del gruppo che ha scalato per la prima volta il Weisshorn nel 1861) diede una spiegazione all’ipotesi di Fourier, annunciando in una conferenza alla Royal Society di aver dimostrato che alcuni gas, tra cui l’ozono, il vapore acqueo e l’anidride carbonica (CO2) possiedono la capacità di trattenere il calore in modo superiore ad altri gas. 

			2. Arrhenius e Callendar 

			Alla fine del XIX secolo apparve il primo scritto specificatamente dedicato al surriscaldamento del clima causato dell’aumento dell’anidride carbonica nell’atmosfera per l’uso di carbone e di petrolio110: è dello scienziato svedese Svante Arrhenius, premio Nobel per la chimica nel 1903. Negli anni seguenti Arrhenius avrebbe anche calcolato l’entità dell’incremento di calore, concludendo che il clima si sarebbe modificato in modo significativo111. Secondo i suoi calcoli un raddoppio del livello di anidride carbonica nell’atmosfera avrebbe prodotto un aumento della temperatura globale di 5 o 6 gradi.

			Arrhenius ritenne però che qualche grado in più avrebbe potuto rendere il clima “più equo” e portare benefici alle popolazioni che vivono nelle zone più fredde del pianeta; valutò comunque che l’atmosfera avrebbe cominciato a riscaldarsi solo dopo vari secoli, basandosi sull’attività industriale e sui consumi di combustibili fossili dell’epoca, senza immaginare l’enorme espansione dell’utilizzo del carbone e del petrolio nei decenni seguenti.

			All’inizio del secolo scorso, quindi, cause e conseguenze dell’effetto serra erano già chiare nel mondo scientifico. La conferma giunge dallo scienziato inglese Guy Stewart Callendar che, studiando le statistiche delle variazioni climatiche mondiali tra il 1900 e il 1935, confermò il collegamento tra l’utilizzo di combustibili fossili e l’incremento dell’anidride carbonica e di conseguenza della temperatura globale; a lui si deve la prima teoria scientifica del cambiamento climatico (il fenomeno è noto come Callendar effect). 

			3. Gli anni Cinquanta 

			Cominciano negli anni Cinquanta del secolo scorso gli avvertimenti degli scienziati sul pericolo provocato dai gas serra. Nel 1956 il fisico canadese Gilbert Plass avverte che l’incremento dell’anidride carbonica e degli altri gas serra nell’atmosfera avrebbe aumentato la temperatura terrestre. Nello stesso anno il Dipartimento degli affari economici e sociali delle Nazioni Unite stima, sulla base del prevedibile aumento della domanda di energia a livello mondiale, un aumento del 25% della presenza di anidride carbonica nell’atmosfera nell’anno 2000 (la stima sarebbe risultata errata per difetto). 

			L’anno seguente lo statunitense Roger Revelle, uno dei più importanti oceanografi del tempo, constata che la gran parte dell’anidride carbonica emessa dall’attività umana era assorbita dagli oceani e non dispersa nell’aria come ipotizzato da Callender: questo significa che le emissioni reali sono molto superiori a quanto precedentemente ipotizzato. Insieme al chimico austriaco Hans Suess, Revelle pubblica una ricerca che può essere considerata il primo grande avvertimento del pericolo che si stava prospettando. Scrivono: “L’uomo sta conducendo un esperimento geofisico su larga scala quale non avrebbe potuto accadere in passato né potrà essere riprodotto in futuro. In pochi secoli restituiremo agli oceani e all’atmosfera l’anidride carbonica immagazzinata sottoterra da centinaia di milioni di anni”112. 

			4. Gli anni Sessanta e Settanta 

			Nel 1965 lo statunitense Charles Keeling rende pubbliche le misurazioni, ora note come la “curva di Keeling”, ottenute nel corso di vari anni da stazioni meteorologiche dislocate al Polo Sud e sul vulcano Mauna Loa alle Hawai, dalle quali risulta che l’anidride carbonica nell’atmosfera, pur variando nel corso delle stagioni, presenta un aumento della sua concentrazione assai superiore a quanto stimato all’inizio del secolo da Arrhenius.

			Nello stesso anno 1965 un rapporto del Comitato scientifico permanente presso la Presidenza degli Stati Uniti constata che ci sono dati chiari e conclusivi che “gli agenti inquinanti hanno alterato il contenuto di anidride carbonica nell’atmosfera a livello globale”. In particolare le attività industriali sono divenute una forza globale con la quale bisogna fare i conti e conclude che “l’uomo sta portando avanti senza rendersene conto un enorme esperimento geofisico”113.

			Nel 1968 uno studio dell’Università di Stanford per conto dell’American Petroleum Institute avverte che cambiamenti significativi della temperatura terrestre potrebbero verificarsi entro l’anno 2000 con conseguenti imprevedibili cambiamenti climatici.

			Nel settembre del 1972 in un articolo pubblicato su Nature il meteorologo inglese John S. Sawyer prevede un aumento del 25% dell’anidride carbonica nell’atmosfera entro la fine del secolo con un aumento di 0.6 C della temperatura globale114. 

			Nonostante il succedersi di questi dati e l’intensificarsi degli allarmi lanciati dagli scienziati, il pericolo è ignorato. Scelgono il silenzio tutti i Governi, così come scelgono il silenzio tutte le imprese che controllano il mercato dei combustibili fossili. 

			Neppure l’opinione pubblica sembra accorgersi del problema, nonostante i mezzi di comunicazione dei paesi ricchi scoprano in quegli anni l’ambiente e l’ecologia. Già in quegli anni, inoltre, si mette in moto la controffensiva delle multinazionali del petrolio e del carbone per distribuire dubbi sui risultati scientifici o per screditarne gli autori. Gli organi di informazione si adeguano: Time Magazine nel 1974 accusa le “Cassandre climatologiche” per i loro eccessivi allarmismi e nell’aprile del 1975 Forbes pubblica un articolo dal titolo “The Fiction of Climate Science”.

			Negli anni seguenti è stato anche sostenuto che negli anni Settanta fosse stata prospettata dagli scienziati la possibilità di un cambiamento climatico di segno opposto: non un riscaldamento ma un raffreddamento globale, sulla base del fatto che la temperatura terrestre, dopo un leggero surriscaldamento tra il 1880 e il 1940, aveva cominciato a diminuire. Ma non è così: si tratta di una tesi diffusa dai contestatori del cambiamento climatico per dimostrare l’incertezza scientifica del fenomeno. Il mito del global cooling è stato basato su una lettura tendenziosa di testi scientifici operata da alcuni organi di informazione ai quali è stato dato ampio risalto115.

			5. La scoperta della riduzione dello strato d’ozono 

			Negli anni Settanta l’attenzione al tema del clima è distolta dall’improvviso prospettarsi di un’altra emergenza ambientale: due scienziati, lo statunitense Sherwood Rowland e il messicano Mario Molina scoprono nel giugno del 1974 che la riduzione della fascia dell’ozono che protegge la Terra dai raggi ultravioletti era determinata dall’uso dei CFC, prodotti chimici utilizzati in misura sempre più massiccia per frigoriferi, impianti di condizionamento e, soprattutto, bombolette spray. Secondo i due scienziati, se l’utilizzo di CFC fosse continuato ad aumentare al tasso attuale, una parte rilevante dello strato di ozono sarebbe scomparso nel 2050. Avvertono che anche una riduzione dello strato di ozono del 10% avrebbe potuto provocare 80.000 casi aggiuntivi di cancro della pelle all’anno nei soli Stati Uniti, oltre a mutazioni genetiche, danni all’agricoltura e forse anche alterazioni del clima mondiale. In poco tempo, quotidiani e periodici diffondono in tutti gli Stati Uniti la notizia utilizzando toni drammatici. Si avvia così la battaglia per la messa al bando dei CFC, che si concluderà anni dopo con l’adozione prima, nel 1985, della Convenzione di Vienna, poi, nel 1987, del Protocollo di Montreal: saranno considerati il più grande successo dell’ambientalismo moderno e costituiranno il modello seguito per gli accordi internazionali sul cambiamento climatico.

			6. Gli avvertimenti degli scienziati continuano 

			Nel 1978 una ricerca condotta da una Commissione del National Research Council conclude “Noi oggi comprendiamo che le emissioni prodotte dall’utilizzo di combustibili fossili nel corso dell’attività industriale possono avere conseguenze sul clima che pongono una grave minaccia per le società future… I problemi scientifici sono enormi, i problemi tecnologici non sono mai stati sinora affrontati e spaventosi sono le conseguenze economiche e sociali”116.

			A seguito di questa ricerca, l’anno seguente il Presidente degli Stati Uniti incarica la National Academy of Sciences di predisporre un rapporto sull’argomento. È così costituita una commissione di scienziati presieduta da Jule Gregory Charney, il più importante meteorologo statunitense e uno dei fondatori della tecnica dei modelli per lo studio dell’atmosfera. La Commissione predispone un rapporto di 22 pagine, noto come Charney Report, le cui conclusioni sono che si verificherà un cambiamento climatico vicino a 3°C, con un errore di 1,5°C per difetto o per eccesso, in caso di raddoppio dell’anidride carbonica nell’atmosfera. L’effetto di questo rapporto è però attenuato da un successivo parere predisposto da un gruppo di scienziati sotto la direzione di Thomas Schelling, premio Nobel per l’economia che riteneva prematuro adottare misure di contenimento. 

			Nel decennio successivo gli avvertimenti degli scienziati si succedono coinvolgendo anche le Nazioni Unite e altri organismi internazionali. 

			Nell’ottobre del 1985 a Villach in Austria, nel corso di una conferenza organizzata dalle Nazioni Unite tramite l’UNEP, dall’Organizzazione Meteorologica Internazionale (WMO) e dall’International Council of Scientific Unions allo scopo di esaminare gli effetti dei gas che agiscono sulla fascia di ozono (i CFC), i partecipanti si soffermano anche sulle emissioni che incidono sul clima. Il documento finale avverte che è assai probabile che un’elevata concentrazione di gas serra produca un significativo cambiamento climatico. La Conferenza segna l’ingresso del tema del cambiamento climatico nell’agenda della politica internazionale. 

			7. La Commissione Brundtland: il nostro comune futuro 

			Gli avvertimenti sono raccolti nel 1986 dalla Commissione Brundtland: il rapporto Our Common Future indica il contenimento del cambiamento climatico, insieme alla protezione della fascia d’ozono, come temi decisivi per la sopravvivenza del pianeta. Nelle pagine introduttive si avverte che “gli scienziati sollevano questioni urgenti e complesse che coinvolgono la stessa sopravvivenza dell’umanità: il riscaldamento globale... Il degrado dell’ambiente, in precedenza visto come un problema riguardante i paesi ricchi e una conseguenza dell’industrializzazione, è sempre più una questione di sopravvivenza anche per i paesi poveri”. Nessun paese può pensare di superare questi ostacoli da solo, come indica il titolo della sintesi che precede il testo vero e proprio del rapporto: Da un’unica terra a un unico mondo. Osserva in proposito la sintesi: “Viviamo in un’epoca della storia delle nazioni nella quale c’è come non mai bisogno di azioni politiche coordinate e assunzione di responsabilità da parte di tutti. Le Nazioni Unite devono far fronte a compiti e impegni di enorme difficoltà. Soddisfare le aspirazioni e gli obiettivi dell’umanità richiede l’impegno di tutti noi”. Per raggiungere questo fine, il rapporto suggerisce di convocare una conferenza internazionale al fine di verificare i progressi compiuti in questo settore e di stabilire ulteriori obiettivi da perseguire: è la premessa del futuro Earth Summit, la Conferenza mondiale di Rio de Janeiro del 1992 dove sarà approvata la Convenzione quadro sul cambiamento climatico.

			8. La dichiarazione di James Hansen 

			Il 23 giugno del 1988 c’è l’evento che molti considerano il punto di partenza per un effettivo interesse al problema da parte dell’opinione pubblica mondiale: durante un’audizione al Senato degli Stati Uniti, James Hansen, a quell’epoca direttore del NASA’s Goddard Institute for Space Studies, espone i risultati di una sua ricerca sulle possibili conseguenze del cambiamento climatico a seconda degli interventi di contenimento che saranno adottati e conclude che “l’effetto serra è comprovato e sta modificando il clima ora”. La dichiarazione è ripresa dai mezzi di informazione di molti paesi (il New York Times la riporta in prima pagina con un grafico che dimostra l’aumento della temperatura). 

			Nello stesso mese di giugno 1988 si apre, a Toronto, la Conferenza internazionale The Changing Atmosphere: Implications for Global Security con il compito di coinvolgere i governi e sollecitare un’azione politica per rispondere all’allarme degli scienziati. Il documento finale, dopo aver avvertito che “l’umanità sta portando avanti un esperimento incontrollato ed esteso globalmente le cui conseguenze potrebbero essere inferiori solo a una guerra nucleare mondiale”, raccomanda come azione iniziale di avviare una riduzione del 20% delle emissioni di anidride carbonica entro il 2005.

			Poco dopo la conclusione della Conferenza l’Organizzazione meteorologica mondiale (OMM) e le Nazioni Unite, tramite il proprio organo competente per le questioni ambientali, l’UNEP, istituiscono l’Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), con il compito di raccogliere e valutare tutti i dati e gli studi dei maggiori esperti delle varie discipline scientifiche potenzialmente interessate all’effetto serra e di offrire indicazioni ai governi; nello stesso tempo l’Assemblea generale dell’ONU adotta una risoluzione concernente la “protezione del clima globale nell’interesse delle generazioni presenti e future”. 

			9. Verso la Convenzione quadro

			Si avvia così, nel dicembre del 1990, l’elaborazione di una convenzione sul cambiamento climatico. I lavori procedono celermente perché l’obiettivo è quello di sottoporre il testo alla firma nel corso della Conferenza di Rio de Janeiro, già fissata per il giugno 1992. In effetti, la Convenzione è messa a punto e approvata in quindici mesi: un record per un trattato internazionale di questa importanza, anche se, sulla spinta dell’urgenza, sono inserite disposizioni che, come vedremo fra breve, unitamente agli imprevisti sviluppi della globalizzazione e alla dirompente crescita economica dei paesi emergenti (soprattutto Cina e India), porteranno al fallimento dell’iniziativa. 

			La Convenzione quadro sul cambiamento climatico entra in vigore nel marzo del 1994. L’obiettivo è stabilire con futuri accordi vincolanti, da porre mediante successivi Protocolli, le regole per contenere gli effetti del cambiamento climatico. 
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Dalla Convenzione quadro 
al Protocollo di Kyoto

			1. La Convenzione quadro 

			Sono oggi 197 gli stati che aderiscono alla Convenzione quadro sul cambiamento climatico (detta anche FCCC, Framework Convention on Climate Change) del 1992. Aderisce anche unitariamente l’Unione europea. È entrata in vigore il 21 marzo 1994. Gli stati aderenti, praticamente tutta la comunità internazionale, partecipano alle periodiche Conferenze delle parti (Conference of Parties, Cop).

			L’obiettivo della Convenzione è di “raggiungere la stabilizzazione della concentrazione di gas serra nell’atmosfera a un livello tale da prevenire pericolose interferenze umane con il sistema climatico”, il cui equilibrio è dichiarato “preoccupazione comune dell’umanità” (common concern of humankind), in tempi ragionevoli e comunque tali da fare in modo che lo sviluppo economico proceda in modo sostenibile. 

			È stata chiamata Convenzione quadro perché si limita a stabilire gli obiettivi da perseguire e i princìpi che debbono essere rispettati, affidando a futuri accordi o protocolli l’adozione delle misure appropriate e vincolanti per il raggiungimento degli obiettivi. 

			2. Il modello seguito: la Convenzione di Vienna 

			L’esempio seguito per predisporre la FCCC è quello dell’Umbrella Treaty approvato sette anni prima, nel marzo del 1985, dalla Convenzione di Vienna per la tutela della fascia d’ozono: la Convenzione aveva posto obiettivi, principi e indicazioni non vincolanti, rinviando a futuri accordi (Protocolli) le misure necessarie e appropriate per “tutelare la salute umana e l’ambiente dagli effetti, certi o probabili provocati da attività umane che modificano o sono idonee a modificare lo strato d’ozono”. È ciò che accade: dopo due anni, nel marzo del 1987, a seguito della scoperta del buco nella fascia di ozono sopra il Polo Sud, il Protocollo di Montreal fissa le scadenze entro le quali deve essere cessata la produzione dei CFC e degli altri gas ritenuti la causa della riduzione della fascia d’ozono. 

			L’idea di una Convenzione quadro seguita da un accordo che pone gli obblighi per dare esecuzione alle generali disposizioni previste nella convenzione ha rappresentato quindi un enorme successo della comunità internazionale e dell’ambientalismo. Per questo, si pensa di replicare il modello per il contenimento del cambiamento climatico.

			L’affinità tra le due emergenze ambientali ha creato un’atmosfera di ottimismo nelle Nazioni Unite e nelle organizzazioni ambientaliste. Si era convinti di raggiungere un accordo per il controllo del clima in tempi brevi, replicando la strategia innovativa ideata per il controllo della fascia d’ozono: un accordo quadro o cornice, contenente principi e criteri generali, seguito da Protocolli con disposizioni attuative e vincolanti. Purtroppo, ci si sarebbe presto resi conto che le differenze tra le due emergenze climatiche erano profonde.

			3. I principi alla base della Convenzione quadro

			La Convenzione quadro stabilisce tre principi da rispettare negli accordi che saranno stipulati per la sua attuazione.

			a) Il principio di precauzione, richiamato però in modo generico (si parla di “misure precauzionali”), per l’opposizione di alcuni stati al suo riconoscimento come vero e proprio principio internazionale. L’art. 3, 3° stabilisce così che “le parti contraenti dovranno assumere le opportune misure precauzionali per anticipare, prevenire o limitare le cause del cambiamento climatico e per mitigarne gli effetti dannosi. Se vi sono minacce di danni seri e irreversibili, la mancanza di una piena certezza scientifica non deve essere usata come pretesto per posporre l’adozione di queste misure”.

			b) Il principio della responsabilità comune ma differenziata (CBDR, common but differentiated responsibility), già applicato negli accordi per la tutela della fascia d’ozono, In applicazione di questo principio, i “paesi sviluppati” avrebbero avuto il compito di “assumere l’iniziativa nel combattere il cambiamento climatico e gli effetti dannosi di questo cambiamento”. Tuttavia nel cosiddetto Mandato di Berlino del 1995 il principio è provvisoriamente trasformato da responsabilità comune in responsabilità esclusiva, su richiesta dei paesi non sviluppati per offrire la propria adesione: si precisa infatti che nella prima fase di attuazione, i paesi non sviluppati non avrebbero avuto obblighi di riduzione delle emissioni.

			c) Il principio della commisurazione dei costi con i benefici, da applicarsi tenendo conto anche “dei diversi contesti socioeconomici”. Lo scopo di questo principio è quello di attenuare gli obblighi a carico dei soli paesi industrializzati, stabilendo che essi non devono risultare troppo gravosi o eccessivi rispetto ai benefici che possono conseguirsi o a quanto le condizioni del paese possono sopportare.

			4. La ripartizione degli stati aderenti 

			La Convenzione include un gruppo di 39 stati nell’Allegato 1, Annex 1 Parties: sono gli stati industrializzati, quelli storicamente responsabili del cambiamento climatico. Ne fanno parte due sottogruppi. Da una parte i 24 paesi maggiormente sviluppati, i paesi ricchi che sono anche membri dell’OECD, oltre all’Unione europea che, come si è visto, partecipa anche come unità a sé stante. 

			Dall’altra i 15 stati che appartenevano fino alla fine degli anni Ottanta al cosiddetto “blocco socialista”, definiti stati con economie in transizione, in quanto, seppur economicamente sviluppati, si trovano ad affrontare il compito di ricostruire il proprio sistema industriale in rovina per entrare a far parte dell’economia di mercato.

			Tutti gli altri stati sono denominati non-Annex 1 Parties: sono i paesi sui quali nella prima fase della Convenzione non grava alcun obbligo di riduzione delle emissioni, in applicazione del principio di responsabilità comune ma differenziata. È un gruppo composto da stati con diverse e spesso contrapposte esigenze. Sono inclusi gli stati poveri, che non hanno realistiche prospettive di miglioramento e di sviluppo. Ci sono poi altri stati che, per le loro caratteristiche geografiche, subiranno in modo massiccio gli effetti del cambiamento climatico: sono in primo luogo gli stati costituiti da piccole isole del Pacifico, che rischiano addirittura di perdere, in tutto o in parte, il loro territorio.

			Ci sono poi i “paesi emergenti”: quelli che, a seguito del processo di globalizzazione avviatosi negli anni Ottanta, hanno avuto accelerati processi di sviluppo e sono quindi responsabili di un enorme incremento nelle emissioni di gas serra. 

			Dell’esonero da ogni obbligo di riduzione delle emissioni beneficiano quindi paesi le cui condizioni sono ben diverse. Ci sono paesi che devono affrontare solo gli svantaggi del cambiamento climatico, in quanto subiscono le esternalità negative dello sviluppo e dell’incremento di benessere di tutti gli altri paesi senza averne alcuna responsabilità e senza trarne alcun beneficio, ma anche paesi che sono divenuti tra i maggiori responsabili del cambiamento climatico, superando per quantità di emissioni molti paesi ricchi. Di qui il principio della responsabilità comune, ma differenziata (v. BOX).

			
				
					
				
				
					
							
							Il principio della responsabilità comune ma differenziata

							Alla base di questo principio sta il fatto che, dalla rivoluzione industriale in poi, e quindi per oltre duecento anni, l’immissione di gas serra nell’atmosfera è avvenuta quasi esclusivamente a opera dei paesi ricchi. 

							C’è poi un altro aspetto da considerare più controverso perché dipende dal criterio di calcolo utilizzato. Se si utilizza un criterio pro capite, negli stati ricchi le emissioni di gas serra sono assai superiori a quelle degli altri stati: un abitante dell’India produce meno di 0,25 tonnellate di CO2 all’anno, mentre un abitante degli Stati Uniti ne produce quasi 6. Se invece le emissioni di gas serra sono valutate con riferimento agli stati nel loro complesso, l’India si colloca attualmente tra i maggiori responsabili di emissioni di gas serra.

						
					

				
			

			5. Il Protocollo di Kyoto 

			Adottato all’ultimo istante a conclusione della COP-3 nel 1997 ed entrato in vigore solo nel 2005, il Protocollo di Kyoto prevede, in applicazione della CBDR come ridefinita dal Mandato di Berlino, obblighi vincolanti di contenimento delle emissioni di gas serra esclusivamente a carico dei paesi industrializzati indicati nell’Annex 1. 

			La riduzione di emissioni complessiva posta a carico di questi paesi è il 5% rispetto all’ammontare di emissioni che essi hanno registrato nel 1990, da raggiungersi nel corso del primo periodo di impegno con inizio nel 2008 e conclusione nel 2012 (art.3). 

			Per raggiungere quest’obiettivo, tutti i paesi dell’Allegato 1 sono stati suddivisi in tre categorie: paesi con obbligo di riduzione delle emissioni, paesi con obbligo di stabilizzazione, paesi con obbligo di aumento controllato. 

			Per il primo gruppo sono state fissate quote di riduzione di entità diversa: così l’Unione europea (composta all’epoca ancora da 15 stati) si è assunta l’obbligo di ottenere da parte di tutti i propri stati membri complessivamente considerati (è la cosiddetta bolla europea, EU bubble) una riduzione dell’8%; una riduzione del 7% è stata fissata per gli Stati Uniti (obiettivo successivamente abbandonato in quanto gli Stati Uniti non hanno ratificato il Protocollo) e una del 6% per Canada e Giappone. L’Unione europea ha poi distribuito al suo interno, sulla base di un accordo concluso nel 1998 dai ministri dell’Ambiente dei 15 paesi che allora ne facevano parte (Burden Sharing Agreement), diverse quote di riduzione tra gli stati membri, tenendo conto dei diversi livelli di sviluppo e di vincoli energetici esistenti, ma in modo da rispettare l’obiettivo della riduzione complessiva dell’8%: così il Lussemburgo si è assunto una riduzione del 28%, Danimarca e Germania del 21%, ma è stato anche consentito un aumento del 25% alla Grecia e del 27% al Portogallo.

			Anche la maggior parte degli stati che appartengono al sottogruppo delle economie in transizione ha assunto obblighi di riduzione delle proprie emissioni: a una riduzione dell’8% si sono impegnate Bulgaria, Repubblica Ceca, Slovacchia, Estonia, Lettonia, Lituania, Romania e Slovenia. Per alcuni paesi è stato previsto un obbligo più contenuto e cioè quello di raggiungere nel 2012 la stabilizzazione delle emissioni al livello del 1990. In questa seconda categoria ci sono Russia e Ucraina. In realtà, per tutti questi paesi il rispetto degli obblighi non comportava alcuno sforzo in quanto il tracollo della produzione determinato dalla rovina del sistema socialista aveva ridotto le emissioni di gas serra a livelli enormemente più bassi di quelli raggiunti nel 1990.

			Accanto all’adozione di politiche di diretta riduzione delle proprie emissioni da parte di ciascuno stato obbligato, il Protocollo ha previsto altri tre metodi, denominati meccanismi flessibili: il trasferimento di emissioni di gas serra (International Emissions Trading, IET), il meccanismo di sviluppo pulito (Clean Development Mechanism CDM) e l’implementazione congiunta (Joint Implementation). È opportuno soffermarci brevemente su questi meccanismi, perché essi hanno avuto estesa attuazione e continuano ad avere applicazione con l’Accordo di Parigi.

			L’International Emissions Trading riproduce un istituto già introdotto con successo negli anni Settanta prima nella legislazione degli Stati Uniti poi dalla convenzione internazionale firmata a Ginevra nel 1979 per ridurre l’impatto ambientale delle piogge acide provocate dalle emissioni di biossido di zolfo (SO2) e di ossido di azoto (NO2) provenienti per la massima parte da grandi impianti di produzione di energia termoelettrica. Esso prevedeva un tetto complessivo di emissioni per i gestori degli impianti di energia da ridursi progressivamente, consentendo ai gestori degli impianti che si mantenevano al di sotto del limite assegnato di cedere le emissioni risparmiate a coloro che invece avevano superato il limite. Il Protocollo di Kyoto applica questo meccanismo consentendo agli stati che non fossero riusciti a rispettare gli obblighi di riduzione delle emissioni di gas serra di acquistare diritti di emissione da altri stati, anch’essi inclusi nell’Allegato 1. L’obiettivo è quello di premiare gli stati che hanno ridotto le loro emissioni di gas serra rispetto alla quota assegnata, permettendo di vendere le emissioni risparmiate agli stati che invece non hanno rispettato gli obiettivi.

			Con il trasferimento di emissioni si crea una nuova merce misurata in unità di emissioni e un nuovo mercato internazionale noto come carbon market dove si scambiano i diritti di emissione. Il maggior carbon market attualmente in funzione è quello dell’Unione europea, denominato Emissions Trading System (ETS) (si veda al riguardo il cap. 12).

			Gli altri due meccanismi flessibili previsti nel Protocollo di Kyoto consentono la realizzazione di politiche energetiche e ambientali che, riducendo le emissioni di gas serra, offrono “crediti” di emissioni utili al paese che effettua gli investimenti necessari per raggiungere l’obiettivo. 

			I crediti possono inoltre essere acquisiti utilizzando il meccanismo denominato Joint Implementation: esso prevede la realizzazione congiuntamente ad altri paesi industrializzati di progetti che permettano un abbattimento delle emissioni, per esempio creando o ampliando foreste che fungano da “discariche” (sink) per le emissioni dannose. Infine, l’acquisto di crediti può avvenire con il Clean Development Mechanism consistente nella realizzazione da parte dei paesi industrializzati di progetti che riducano le emissioni nei paesi in via di sviluppo: essendo la riduzione delle emissioni un problema globale, è indifferente dove questo obiettivo venga realizzato. Il meccanismo ha avuto successo perché ai paesi industrializzati offre la possibilità di ridurre le proprie emissioni e di ottenere crediti di emissioni operando in paesi dove i costi da affrontare sono inferiori e gli interventi di riduzione delle emissioni più semplici, mentre ai paesi poveri offre la possibilità di ricevere aiuti e tecnologia a buon mercato. 

			Il CDM può riguardare tutto quanto è in grado di abbattere le emissioni, dalla sostituzione di combustibili sporchi con combustibili più puliti per produrre elettricità (non necessariamente energia pulita: basta sostituire impianti a carbone con impianti a petrolio), alla sostituzione di lampadine per illuminazione.

			6. Un bilancio sul Protocollo di Kyoto 

			Il Protocollo è apparso fin dal primo momento un faticoso compromesso inidoneo a raccordare le diverse esigenze dei paesi che hanno partecipato ai negoziati. Inoltre, appariva evidente che gli obblighi posti a carico dei paesi industrializzati sarebbero stati insufficienti per raggiungere l’obiettivo della Convenzione di stabilizzare il cambiamento climatico: essi infatti, Stati Uniti compresi, rappresentavano, già a quell’epoca, meno del 50% delle emissioni globali.

			Il Protocollo è stato il risultato dell’azione di forze contrapposte. Molte decisioni pubbliche sono prese quando c’è la convergenza di diversi interessi e di diverse ideologie che spesso hanno poco o nulla in comune. Uno degli esempi migliori è costituito dall’introduzione negli Stati Uniti (e anche in alcuni paesi europei quali Norvegia e Finlandia) del proibizionismo, cioè del divieto generalizzato di commerciare e consumare prodotti alcolici. L’adozione della normativa proibizionista ha rappresentato il trionfo per tutti i movimenti puritani, per i quali le bevande alcoliche erano uno strumento diabolico. Ma è stato un trionfo che non si sarebbe mai verificato se non avesse avuto il sostegno di tutti coloro che erano pronti ad approfittare delle enormi possibilità di profitti che si sarebbero inevitabilmente create nel mercato nero. Baptists e Bootleggers, puritani e contrabbandieri, obiettivi morali e obiettivi di profitto hanno così congiuntamente prodotto una normativa che – nonostante l’ostilità della maggior parte della popolazione – sarebbe durata negli Stati Uniti per oltre quattordici anni. 

			L’adozione del Protocollo di Kyoto è stata così sostenuta daI “puritani”, impersonati dalle organizzazioni ambientaliste, per le quali la fissazione di obblighi vincolanti di riduzione delle emissioni a carico dei paesi ricchi costituiva un dovere morale, prima ancora che uno strumento giuridico. I “contrabbandieri” erano invece i paesi emergenti, per i quali i giusti richiami all’equità e alla responsabilità differenziata che stavano alla base di questa scelta si coniugavano con i loro interessi: avrebbero infatti usufruito di un lungo periodo nel quale, sottratti a ogni obbligo, avrebbero potuto operare per rincorrere i paesi ricchi nell’incessante gara per lo sviluppo. Quel che per i primi era un importante accordo in materia ambientale, per i secondi era l’opportunità di riequilibrare, usando l’emergenza ambientale, la situazione di disparità economica tra paesi ricchi e paesi poveri.

			Queste osservazioni non devono tuttavia far pensare che il Protocollo di Kyoto sia stato inutile. Ha avuto dei meriti, nonostante il tradimento degli Stati Uniti che, dopo averlo firmato, non lo hanno ratificato, poiché ha contribuito a innescare a livello globale una presa di coscienza sull’importanza della cooperazione internazionale da parte di tutti per contenere il cambiamento climatico.

			La decisione degli Stati Uniti, all’epoca il maggior produttore mondiale di emissioni di gas serra, di sottrarsi agli obblighi concordati ha fatto sì che i paesi vincolati dal Protocollo si riducessero a rappresentare il 14% delle emissioni globali, mentre Stati Uniti e Cina da soli ne rappresentavano il 50%. 

			Così, già nel 2008, allorché inizia il primo periodo di impegno, l’inutilità del Protocollo era sotto gli occhi di tutti, nonostante lo sforzo dell’Unione europea di rispettarlo, ponendosi come leader mondiale, anche dal punto di vista etico, nella battaglia per contenere il cambiamento climatico. Il fallimento del Protocollo risulta poi ampiamente confermato dal fatto che, alla fine del periodo di impegno nel 2012, le emissioni globali sono consistentemente aumentate.

			Fallisce così nel 2012 alla COP-18 di Doha il tentativo di mantenere in vita il Protocollo di Kyoto, essendo in scadenza in quell’anno il primo periodo di impegno, fino al raggiungimento di un nuovo accordo globale o comunque fino al 2020. Aderiscono al “Kyoto bis” solo Unione Europea, Australia, Svizzera e Norvegia, responsabili insieme solo del 15-20 per cento delle emissioni di gas serra. 
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L’Accordo di Parigi

			1. I preparativi dell’Accordo di Parigi 

			Dal Bali Action Plan all’Accordo di Copenhagen del 2009

			Nel 2007 con la COP-13 di Bali si avviano i negoziati per porre le basi di un regime sostitutivo del Protocollo. La Bali Road Map delinea un processo negoziale per affrontare il cambiamento climatico in maniera “condivisa”. Appare chiaro, tenuto anche conto dell’imponente sviluppo economico delle economie emergenti, Cina e India in particolare, che è necessario ricondurre il principio della Cbdr al significato posto nella Convenzione quadro, reintroducendo una responsabilità comune di tutti gli stati ancorché differente e abbandonando l’interpretazione introdotta dal Berlin Mandate, applicata nel Protocollo di Kyoto. Strettamente collegata è la necessità di abbandonare la concezione unitaria di paesi in via di sviluppo che ormai raccoglie paesi che ben poco hanno in comune dal punto di vista dell’economia, delle prospettive di crescita e dello stesso processo di sviluppo. Viene così approvato il Bali Action Plan che separa i futuri negoziati in due percorsi con diversi contenuti, l’uno per i paesi sviluppati e l’altro per i paesi in via di sviluppo (senza peraltro ancora definire le due espressioni). 

			Il Bali Action Plan è la base di partenza sulla quale nel 2009 si conclude alla COP-15 l’Accordo di Copenhagen, una delle tappe che conducono all’Accordo di Parigi del 2015. 

			Oggetto dell’Accordo sono tre punti: 

			a)	una dichiarazione degli stati di attenersi, sia pure sulla base di valutazioni di equità e in un contesto di sviluppo sostenibile, ai dati risultanti dalle ricerche scientifiche e, in particolare, ai Rapporti dell’Ipcc, concordando di effettuare “profonde riduzioni” nelle emissioni di gas serra su scala globale entro il 2050; 

			b)	un impegno a stabilire regole che garantiscano l’erogazione da parte dei paesi ricchi delle risorse finanziarie necessarie per realizzare i progetti di riduzione delle emissioni nei paesi poveri;

			c)	l’accettazione, da parte dei paesi economicamente emergenti, di partecipare ai negoziati come gruppo a sé stante, formulando volontariamente piani di contenimento del cambiamento climatico da sottoporre a verifica da parte di organi indipendenti e da inserire come parte integrante in un futuro accordo. Così, mentre i paesi industrializzati si assumono l’impegno di presentare entro il 31 gennaio 2010 i piani contenenti l’indicazione degli obblighi che intendono assumere per ridurre le emissioni di gas serra entro il 2020, i paesi economicamente emergenti si impegnano a indicare entro la medesima data i piani con gli interventi di mitigazione del cambiamento climatico che intendono volontariamente avviare a livello nazionale entro il 2012 (Nationally Appropriate Mitigation Actions o NAMA’s: sono i precursori degli Intended Nationally Determined Contributions, Incd, che saranno previsti nell’Accordo di Parigi). 

			Un rapporto predisposto dall’Unep nel 2011 rileva che ben 140 paesi hanno aderito presentando propri piani come previsto dall’Accordo. Di questi, 42 erano paesi industrializzati, tra cui gli Stati Uniti, 43 stati appartenevano al gruppo dei paesi in via di sviluppo – tra questi la Cina, l’India e il Brasile.

			Dalla COP-16 di Cancùn alla COP-20 di Lima

			Nel 2010 alla COP-16 di Cancùn gli stati confermano di voler raggiungere gli obiettivi fissati dalla Convenzione quadro “sulla base dell’equità e nel rispetto del Cbdr e delle rispettive capacità”, e, in particolare, di voler contenere l’aumento di temperatura entro i 2° e, possibilmente entro 1,5° rispetto all’epoca preindustriale. Per la prima volta inoltre è dedicato ampio spazio ai processi di adattamento, che, seppur previsti dalla Convenzione quadro, sono stati sino a questo momento visti con disfavore perché ritenuti una soluzione di comodo per sfuggire al principale compito, quello di contenere e mitigare il cambiamento.

			Nel 2011 alla COP-17 di Durban è adottata la c.d. Durban Platform, che pone le basi per l’Accordo di Parigi. È istituito un apposito organismo – Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for Enhanced Action – con il compito di predisporre entro il 2015 e con validità a partire dal 2020 “un trattato, un altro strumento negoziale o un risultato concordato con valore legale tra le parti”. Questa formulazione è il risultato del compromesso per raccordare le richieste dell’Unione europea per un nuovo accordo vincolante con le forti resistenze dell’India e con la disponibilità dimostrata dalla Cina purché l’accordo entrasse in vigore non prima del 2020. La Durban Platform precisa che l’Accordo dovrà prevedere per ciascuno stato obiettivi più ambiziosi di quelli precedentemente indicate e trattare i seguenti punti: mitigazione, adattamento, aspetti finanziari, sviluppo e trasferimento delle tecnologie, trasparenza e sostegno nell’attuazione degli impegni. La Durban Platform segna il definitivo superamento del Protocollo di Kyoto e, soprattutto, dell’interpretazione della Cbdr formulata nel Berlin Mandate. 

			Si attenua quindi la condizione posta dai paesi con economie emergenti di non assumere alcun obbligo di riduzione del cambiamento climatico. Corrispondentemente si attenuano anche le ragioni che avevano determinato l’astensione degli Stati Uniti dagli accordi di Kyoto. 

			La Durban Platform è inoltre importante perché non c’è più alcun riferimento alle due categorie dei paesi sviluppati e in via di sviluppo, né all’Annex 1 della Convenzione quadro che racchiudeva l’elenco dei paesi industrializzati. È una svolta per la quale è stato determinante il consenso della Cina, sempre più conscia dell’impossibilità di sottrarsi alle proprie responsabilità. La Durban Platform prevede quindi che tutti gli stati della comunità internazionale procedano insieme nel negoziato per un Accordo globale che, se non vincolante, dovrà comunque avere efficacia legale nel 2020. 

			Nel 2014 alla COP-20 di Lima è approvato un documento finale, denominato Lima Call for Climate Action, ove si stabilisce che i governi debbano presentare i rispettivi piani nazionali per contenere le emissioni di gas serra – i cosiddetti Intended Nationally Determined Contributions (INDCs) – entro il termine del 31 marzo 2015, prima della data prevista per la successiva COP-21 di Parigi.

			2. Il Paris Outcome: la Decisione e l’Accordo 

			Alla COP-21 di Parigi sono presenti 15 capi di stato, oltre 20.000 rappresentanti dei 195 governi partecipanti, 9000 osservatori (per lo più di organizzazioni ambientaliste) e molte migliaia di giornalisti. I lavori si concludono il 13 dicembre 2015 con la pubblicazione di due separati documenti: la Decisione della COP (“Paris Cop Decision”) e l’Accordo di Parigi (“Paris Agreement”), formalmente un allegato della decisione.

			L’insieme di questi due documenti è il “Paris Outcome”, la combinazione dei due strumenti negoziali le cui disposizioni interagiscono e si integrano tra di loro.

			Il Segretario generale delle Nazioni Unite Ban Ki-moon qualifica il risultato ottenuto come un “trionfo monumentale”. Lo è, in effetti, non perché risolve i problemi posti dal cambiamento climatico, ma perché è un successo della diplomazia multilaterale, che molti consideravano destinata a esaurirsi dopo l’esito fallimentare del Protocollo di Kyoto. 

			La Decisione e l’Accordo di Parigi sono atti separati, con diversi obiettivi, diversi contenuti e soprattutto diversa efficacia giuridica. È la soluzione adottata per soddisfare le diverse richieste di coloro che volevano un documento vincolante per tutte le parti, soprattutto gli esponenti dei movimenti ambientalisti, e di coloro che invece indicavano il rischio che disposizioni vincolanti avrebbero indotto gli stati a “giocare al ribasso” e insistevano per l’adozione di un approccio flessibile che lasciasse spazio agli stati di aumentare man mano il proprio impegno. Con il procedere dei negoziati, la combinazione di questi due orientamenti mediante l’adozione di un documento vincolante e una o più decisioni della Cop con forza legale ma non vincolanti è divenuta la soluzione preferita dalla maggior parte degli stati.

			Solo l’Accordo è un atto vincolante per le parti e in quanto tale è stato sottoposto alle procedure previste dagli stati contraenti per la ratifica. Esso disciplina, in poco più di 20 articoli, il regime che dovrà essere attuato dopo il 2020, soffermandosi su una molteplicità di temi, alcuni trattati in modo più approfondito, altri semplicemente delineati. 

			La Decisione della COP, della quale l’Accordo costituisce un allegato, pur essendo uno strumento legale adottato in esecuzione della Convenzione, non ha carattere vincolante e conseguentemente non richiede di essere sottoposta a processi di ratifica. Tratta vari temi, suddivisi in sei capitoli e ben 140 articoli che riguardano le iniziative da porre in essere dai vari stati prima dell’anno 2020 per prepararsi all’entrata in vigore dell’Accordo e, secondo la terminologia introdotta a Durban, per incrementare e migliorare l’“ambiziosità” dei propri progetti; sono aspetti non inseriti nell’Accordo o perché ritenuti di dettaglio, o perché disciplinati in modo elastico e da ulteriormente precisare, o ancora perché avrebbero reso difficili in alcuni stati i processi di ratifica. 

			La Decisione istituisce anche un apposito organismo, denominato Ad Hoc Working Group on the Paris Agreement (che sostituisce l’analogo gruppo istituito per l’attuazione della Durban Platform) con il compito di assistere gli stati nella preparazione dell’entrata in vigore dell’Accordo nel 2020.

			I contenuti della Decisione e dell’Accordo non restano però totalmente separati: essi trovano una giuntura nel Preambolo dell’Accordo, dove sono incluse disposizioni cui molti stati volevano attribuire una maggiore efficacia di quelle inserite nella Decisione, senza peraltro assumere carattere vincolante: stanno così “a metà strada” tra quelle vincolanti che seguono e quelle che precedono, contenute nella Decisione. 

			Tra queste assumono particolare rilevanza, anche perché sono un riconoscimento e una risposta a orientamenti emersi negli anni precedenti nelle sentenze emesse nelle controversie climatiche, la necessità di rispettare e promuovere i diritti umani e di rispettare il diritto alla salute, i diritti delle popolazioni indigene, delle comunità locali, dei migranti, dei bambini, delle persone portatrici di disabilità e quelle che vivono in condizioni vulnerabili; sono poi menzionati il diritto allo sviluppo, l’eguaglianza di genere, l’accrescimento dei diritti delle donne e l’equità intergenerazionale: alcuni di questi temi compaiono per la prima volta negli atti in materia di controllo del clima, altri sono emersi nel corso dei negoziati e nelle COP che hanno preceduto l’accordo.

			Nelle pagine che seguono sono commentate le più importanti disposizioni dell’Accordo, richiamando, ove necessario, i punti della Decisione. 

			3. Le finalità dell’Accordo 

			Le finalità perseguite sono fissate dall’art.2. L’esordio è significativo: si precisa che l’Accordo non si propone semplicemente di raggiungere gli obiettivi stabiliti dalla Convenzione quadro al fine di pervenire alla stabilizzazione delle emissioni di gas serra, ma di migliorarli. Se si tiene conto degli insuccessi sino a quel momento accumulati semplicemente nel tentativo di avvicinarsi al traguardo della “stabilizzazione” posto dalla Convenzione nel 1992, è un’affermazione che costituisce un impegno audace e ambizioso, non sminuito, ma forse addirittura valorizzato dall’essere stato incluso come semplice dato di fatto rispetto alle finalità perseguite. 

			L’indicazione delle finalità è preceduta da una premessa e seguita da una precisazione. 

			La premessa riprende la filosofia su cui è costruito l’Accordo: la necessità di combinare dati scientifici con il rispetto dei principi di equità. Quindi la risposta al cambiamento climatico così come delineato dalla scienza e dall’IPCC deve essere inquadrata nel contesto del principio di sviluppo sostenibile e degli sforzi in atto per eliminare la povertà. 

			La precisazione richiama ancora l’equità e il principio della responsabilità comune ma differenziata, però “alla luce delle diverse situazioni nazionali”: è il segno del crollo della muraglia costruita dal Berlin Mandate e fatta propria dal Protocollo di Kyoto e di un recupero dell’elasticità del principio, come era stato delineato nella Conferenza di Rio e nella Convenzione quadro. Nel guscio della premessa e della conclusione stanno le tre finalità perseguite per rafforzare la risposta globale alla minaccia del cambiamento climatico.

			4. La prima finalità: i processi di mitigazione 

			La prima finalità riguarda i processi di mitigazione del cambiamento (è poi trattata negli articoli da 3 a 6 che seguono) e costituisce forse l’aspetto più coraggioso dell’Accordo. 

			Infatti, le Parti si propongono non solo di rispettare le indicazioni già formulate nella Durban Platform, cioè di contenere l’aumento della temperatura sotto i 2°C oppure al livello di 1,5°C rispetto al livello preindustriale, ma accentuano l’obiettivo: la finalità perseguita è il contenimento dell’aumento “molto al di sotto” dei 2°C sopra la temperatura esistente nel periodo preindustriale e di compiere tutti gli sforzi necessari per contenere l’aumento a 1.5°C, limitando così in modo significativo l’impatto del cambiamento climatico. È il perfezionamento del meccanismo c.d. del “doppio traguardo” già abbozzato nella COP di Cancùn e ripreso poi (in modo più ambiguo) dalla COP di Durban: è posto il traguardo ottimale (1,5°C), anche se, secondo le previsioni dell’IPCC, quasi impossibile da raggiungere senza rapidi e radicali mutamenti di rotta nei sistemi economici e produttivi dei vari stati; ma, per evitare che l’intero accordo si trasformi in una velleitaria dichiarazione di intenti, è altresì posto un traguardo (“molto al di sotto di 2°C”) che, seppur difficile, può essere raggiunto ed è idoneo a dimostrare la seria volontà di procedere verso un’economia mondiale non più basata su combustibili fossili. Questo secondo traguardo è il risultato dello sforzo compiuto durante i negoziati da parte del Climate Vulnerable Forum, composto dai 43 paesi più esposti all’impatto del cambiamento climatico, con il sostegno di un gruppo denominato High Ambition Coalition (HAC), fondato nel 2014 dalle Isole Marshall per ottenere che a Parigi fossero realizzati accordi precisi e ambiziosi (a HAC aderiscono oggi oltre 35 stati, tra cui l’Unione europea). 

			Il procedimento vincolante da osservare per realizzare la mitigazione del cambiamento climatico (disciplinato dagli articoli da 3 a 6) consiste nella presentazione da parte degli stati di appositi piani denominati Intended Nationally Determined Contributions (INCD), previsti dalla COP di Lima. 

			I Piani indicano i contributi determinati autonomamente da ciascuno stato per realizzare le finalità dell’Accordo. Non sono un nuovo strumento: sono infatti stati introdotti a Copenhagen, poi sono stati previsti dalla successiva COP di Cancùn e infine sono stati disciplinati particolareggiatamente a Durban. 

			Gli INCD sono stati definiti “il cuore” dell’Accordo ed esprimono lo sforzo che ciascuno stato si impegna a porre in essere per realizzarne gli obiettivi. 

			Naturalmente, il raggiungimento degli obiettivi dipende dall’insieme degli INCD di ciascuno stato, nonché dalla veridicità dei dati di partenza e da quelli man mano esposti (entrambi questi aspetti hanno rivelato negli anni seguenti manchevolezze anche gravi).

			Gli adempimenti per confezionare i diversi piani sono dettagliatamente indicati nella Decisione (dal punto 22 al punto 41). 

			Tra questi, è previsto l’obbligo per gli stati di presentare i loro Incd entro la data del 2020 sulla base di criteri di chiarezza e trasparenza precisati da ultimo alla COP-14 di Lima e di aggiornarli progressivamente ogni cinque anni a partire dal 2023, rispettando il principio che ogni aggiornamento deve rappresentare un passo avanti rispetto al precedente (si è visto che è la c.d. condizione di non-regresso o di non pentimento), sia pure sulla base del Cbdr e tenendo conto delle diverse capacità e delle diverse situazioni nazionali. 

			Alla data prefissata del 2020 gli stati che hanno presentato i propri INCD sono stati 188, rappresentativi di quasi il 98% delle emissioni globali. Un elevato numero si è impegnato a raggiungere l’obiettivo di zero emissioni entro il 2050, la Cina entro il 2060. 

			5. La seconda finalità: i processi di adattamento 

			La seconda finalità (trattata dall’art.7) riguarda i processi di adattamento al cambiamento climatico, considerati ormai non un segnale di resa rispetto alla finalità di mitigazione, ma una finalità indispensabile da perseguire per contenere gli inevitabili effetti del cambiamento climatico. Le Parti devono quindi cooperare per incrementare le capacità delle varie realtà nazionali, regionali e locali di far fronte al cambiamento climatico. 

			L’attuazione dei processi di adattamento (per la cui concreta attuazione la Decisione dedica i punti da 42 a 47) è coordinata da un apposito organismo istituito durante la COP di Cancùn, l’Adaptation Committee. Essi dovranno essere condotti, a seconda dell’organizzazione istituzionale degli stati e dei loro interessi, su scala nazionale, regionale e locale e comporteranno la soluzione di delicati problemi di carattere giuridico, economico e sociale soprattutto nei paesi in via di sviluppo e in quelli particolarmente esposti agli impatti del cambiamento: dovranno essere infatti affrontati temi di sicurezza nazionale di sanità delle collettività interessate, di sviluppo economico e produttivo delle aree nelle quali saranno effettuati gli interventi, poi la pianificazione della produzione e la riorganizzazione delle fonti energetiche, la dislocazione delle infrastrutture e anche, in molti casi, problemi di riconversione agricola e in generale della produzione alimentare. 

			6. La terza finalità: gli investimenti 

			La terza finalità prevede l’organizzazione degli investimenti e dei flussi finanziari in modo da favorire uno sviluppo basato su ridotte emissioni di gas serra: è, delle tre finalità, quella più innovativa in quanto annuncia un impegnativo cambiamento di rotta in merito a due dei temi che hanno sempre costituito un punto di frizione tra paesi sviluppati e paesi poveri: l’utilizzo degli strumenti finanziari e l’utilizzo di combustibili fossili. 

			In realtà, non c’è neppure ora uno specifico impegno dei paesi ricchi di finanziare i processi di mitigazione e adattamento nei paesi in via di sviluppo, così come richiesto da questi ultimi: l’impegno è semplicemente quello di organizzare un “flusso finanziario” che persegua questa finalità. L’espressione, accuratamente studiata, riprende l’impegno annunciato dagli Stati Uniti nel corso della COP-17 di Copenhagen di “mettere in movimento” (“mobilize”), 100 miliardi di dollari per aiutare i paesi in via di sviluppo. Essa significa che gli investimenti dovranno provenire non solo dagli stati sviluppati, ma, in generale, da investimenti pubblici e privati. Un’indicazione più precisa compare nella Decisione (sprovvista quindi di carattere vincolante): sia nel punto 54, ove si stabilisce che entro il 2025 sarà quantificato un obiettivo collettivo, assumendo come indicazione di base 100 miliardi di dollari all’anno, sia nel punto 115 dove i paesi sviluppati sono “fortemente sollecitati” a incrementare i loro precedenti aiuti finanziari in modo da raggiungere congiuntamente il livello di 100 miliardi di dollari all’anno entro il 2020 da dedicare a progetti di adattamento e di sviluppo tecnologico. 

			7. La quarta (provvisoria) finalità: le perdite e i danni 

			Nell’ambito del processo di adattamento rientra (impropriamente in quanto riguarda eventi che si verificano solo allorché i processi di adattamento non hanno avuto esito positivo) anche il tema delle perdite e dei danni conseguenti al cambiamento climatico, trattato dall’art.8: è stato uno degli argomenti più conflittuali dell’Accordo. Il documento approvato è tuttavia ancora provvisorio, in quanto restano in sospeso molti punti di frizione tra paesi sviluppati e paesi in via di sviluppo: sulle modalità con cui affrontare il problema, sull’entità e sulla definizione degli eventi da prendere in considerazione (mai approfonditamente studiati, anche perché direttamente dipendenti dall’esito delle operazioni di mitigazione e di adattamento) e soprattutto sulla previsione di risarcimenti per i paesi che avessero subito perdite o danni (che inevitabilmente sarebbero stati a carico dei paesi più sviluppati). 

			Nonostante le richieste dei paesi poveri e in particolari i paesi AOSIS, è stato escluso dal punto 52 della Decisione che perdite e danni possano dar luogo a risarcimenti. È stata ritenuta una scelta ragionevole, quantomeno fino a quando non saranno esattamente definiti contenuti e limiti dei due eventi. 

			8. L’attuazione degli impegni

			L’aspetto più delicato dell’Accordo, rimasto in bilico fino all’ultimo giorno, è costituito dal complesso delle soluzioni da prevedere per dare attuazione agli impegni che gravano sulle Parti. È stato un compito arduo ma inevitabile, conseguenza della scelta di abbandonare la strategia degli impegni posti da regole provenienti dall’alto (c.d. top-down) prescelta dal Protocollo di Kyoto e di adottare la diversa strategia (c.d. bottom-up) di affidare il successo dell’Accordo agli INCD, piani contenenti contribuzioni alla riduzione globale delle emissioni volontariamente e ambiziosamente assunte dagli stati. 

			Questa scelta ha imposto di congegnare meccanismi che, per quanto possibile, garantiscano che ciascuno stato operi in buona fede per rispettare gli impegni assunti, non essendo previsti meccanismi sanzionatori (tra l’altro mai di agevole applicazione nel diritto internazionale). 

			L’esclusione di sanzioni è dovuta principalmente a due ragioni. 

			In primo luogo, c’è l’ostilità manifestata nel corso di tutti i negoziati per queste soluzioni dai paesi in via di sviluppo e alle economie emergenti. Gli stati sviluppati avrebbero preferito bilanciare l’assenza di sanzioni con l’istituzione, profilata fin dalla COP di Durban, di un’Agenzia indipendente con il compito di compiere le attività di valutazione di rapporto e di verifica dell’attuazione dei Piani. Ma questa proposta ha incontrato l’opposizione di Cina e India che hanno rifiutato di acconsentire a ingerenze di organi esterni nella propria politica economica. 

			In secondo luogo c’è stato anche il calcolo – una scommessa, secondo molti commentatori – di rafforzare la buona fede degli stati nell’esecuzione dei propri piani e soprattutto nel cercare di realizzare piani il più possibile ambiziosi: la previsione di sanzioni in caso di inadempimento avrebbe inevitabilmente indotto i paesi a presentare piani con “impegni al ribasso”, realizzabili senza troppe difficoltà, in modo da evitare conseguenze sanzionatorie, con la conseguenza però di pregiudicare il raggiungimento delle finalità dell’Accordo. 

			9. L’attuazione dell’Accordo: quattro meccanismi 

			L’Accordo prevede quattro meccanismi per l’attuazione delle sue previsioni: 

			–	la trasparenza e il dovere di informazione, 

			–	l’assistenza e il sostegno dei paesi più deboli, 

			–	l’efficienza,

			–	infine un Comitato per agevolare l’attuazione.

			10. Il primo meccanismo per l’attuazione dell’Accordo 

			Il primo meccanismo riguarda il rispetto degli impegni assunti dagli stati sulla base dei propri INCD per raggiungere le finalità poste dall’art.2 dell’Accordo. È basato su due elementi collegati: la trasparenza e il dovere di informazione. 

			A. Il primo elemento: l’aumentata cornice di trasparenza

			Il primo elemento è denominato aumentata cornice di trasparenza (Enhanced Transparency Framework). È costruito non semplicemente come un dovere di comportamento, ma come un vero e proprio istituto giuridico a sé stante, che deve governare non solo l’interpretazione delle disposizioni dell’intero Accordo ma anche la loro attuazione. Così l’art.13 stabilisce che nell’ambito di questo istituto debba avvenire, al fine di creare fiducia e confidenza reciproca tra le Parti, l’effettiva attuazione dell’Accordo, con disposizioni che prevedano flessibilità nelle modalità di attuazione in base alle diverse capacità delle Parti e alle diverse esperienze collettive. 

			Quindi, trasparenza con flessibilità: al fine di fugare ogni dubbio sul carattere cooperativo e non sanzionatorio della cornice di trasparenza, la disposizione avverte che non si può pretendere lo stesso livello di capacità nel rendere trasparente il proprio apparato amministrativo, già oggi esistente nei paesi sviluppati, anche nei paesi in via di sviluppo: per questi ultimi la cornice di trasparenza deve essere attuata in modo equo, graduale e flessibile e deve essere applicata in modo non invadente, non punitivo, rispettoso della sovranità nazionale e in modo da evitare adempimenti troppo gravosi. Al fine di costruire questo innovativo istituto, la Decisione prevede l’istituzione di un’organizzazione apposita (Capacity building Initiative for Transparency) con il duplice compito di rafforzare la trasparenza delle attività poste in essere dagli stati per il conseguimento delle finalità dell’Accordo e di offrire strumenti e assistenza per l’attuazione delle regole di trasparenza necessarie (punti 85 e seguenti). 

			B. Il secondo elemento: il dovere di informazione

			Per evitare che l’“aumentata cornice di trasparenza” resti un concetto vuoto e privo di effetti concreti è stato previsto il dovere di informazione di ciascuno stato prima nel proporre INCD poi nell’attuarli, che assume rilevanza sotto due diversi profili. 

			In primo luogo, almeno ogni due anni devono essere forniti da tutti i paesi i dati sul progresso delle attività intraprese in esecuzione dei propri Piani di mitigazione e di adattamento; entro lo stesso termine dai soli paesi sviluppati devono essere forniti dati sulle attività di finanziamento, trasferimento tecnologico e assistenza (art.13). Le informazioni così fornite sono sottoposte a un esame da parte di esperti per valutare la corrispondenza delle attività svolte rispetto al Piano e suggerire le possibilità di miglioramento: è il residuo in chiave cooperativa dell’Agenzia sostitutiva delle sanzioni voluta dagli stati sviluppati. 

			In secondo luogo, accanto alle informazioni riguardanti l’attività di ciascuna Parte, l’Accordo prevede anche, ogni cinque anni, una informazione collettiva. A partire dal 2023 i vari stati dovranno offrire informazioni sui risultati dell’attuazione dei loro Piani e quindi dei dati che indichino in che misura abbiano ridotto le emissioni di gas serra. Si potrà quindi valutare il c.d. global stocktaking e cioè se e quanto le azioni intraprese di riduzione delle emissioni siano idonee a raggiungere le finalità dell’Accordo. A fronte di queste informazioni si dovrà rendere noto, sulla base dei dati forniti dall’IPCC, se il global stocktaking raggiunto sia sufficiente o se le ambizioni delle Parti devono essere ulteriormente incrementate. 

			11. Il secondo meccanismo: l’assistenza finanziaria e tecnologica 

			Il secondo meccanismo è l’assistenza finanziaria e tecnologica da parte dei paesi sviluppati e, in modo volontario, anche dei paesi ad economie emergenti (è un’attività che Cina e India hanno già cominciato a porre in essere). È un meccanismo considerato decisivo per il successo dell’Accordo e per raggiungere le ambiziose finalità prefissate. Per ciò che riguarda l’assistenza tecnologica, l’art.10 istituisce un apposito sistema di controllo (Technology Framework) per guidare, razionalizzare e incrementare la fornitura di tecnologie ai paesi in via di sviluppo, offrendo anche periodiche valutazioni sui risultati conseguiti. Si è visto che l’Accordo non quantifica gli oneri finanziari a carico dei paesi sviluppati, anche se nella Decisione è indicata la somma di 100 miliardi all’anno di complessivi finanziamenti non solo provenienti dagli stati, ma anche pubbliche non statali e privati. Questo aspetto è un elemento portante dell’Accordo. In proposito, un dato positivo è che il contributo e il sostegno delle forze produttive e finanziarie private e non statali per il contenimento del cambiamento climatico è aumentato in modo consistente nel periodo che ha preceduto la Conferenza di Parigi. 

			Per fare solo pochi esempi, è stata istituita la Breakthrough Energy Coalition promossa da Bill Gates e da molti altri investitori privati in 10 diversi paesi per sostenere l’espansione di energia verde; il Compact of 60 Majors, composto dai Sindaci di oltre 360 città, si è impegnato a ridurre della metà le emissioni urbane entro il 2020 nelle città da loro amministrate; infine due organizzazioni non governative istituite in occasione della COP-20 svoltasi a Lima – Nazca, fondata dal Presidente del Peru e Lima-Paris Action Agenda – hanno organizzato un registro che raccoglie gli impegni di società private, città, regioni e investitori nell’economia verde raccogliendo prima dell’inizio della Conferenza di Parigi oltre 4000 adesioni in tutto il mondo. 

			12. Il terzo meccanismo: il miglioramento dell’efficienza 

			Il terzo meccanismo previsto per l’attuazione dell’Accordo e degli impegni assunti dalle Parti è il miglioramento dell’efficienza delle azioni e degli interventi posti in essere, principalmente (ma non esclusivamente) nei paesi in via di sviluppo. 

			In questo meccanismo sono stati previsti vari strumenti.

			A. Il Sustainable Development Mechanism – SDM

			Il primo strumento del terzo meccanismo è il Sustainable Development Mechanism – SDM, che unifica e sostituisce i due istituti flessibili di mercato introdotti nel Protocollo di Kyoto: il Clean Development Mechanism (CDM) e la Joint Implementation (JI), considerati come i primi tentativi di creare un mercato globale per il commercio delle emissioni. 

			Il Clean Development Mechanism consentiva ai paesi industrializzati di raggiungere i propri obiettivi di riduzione delle emissioni non solo operando nell’ambito delle proprie strutture produttive, ma anche finanziando e attuando progetti di riduzione delle emissioni nei paesi in via di sviluppo (quindi in mercati economicamente più convenienti). La quantità di emissioni ridotta a seguito di questi interventi generava crediti a favore del paese che aveva effettuato gli investimenti, comprovati da appositi Certificati di riduzione delle emissioni (CER). I CER erano poi utilizzabili sia per ridurre le proprie emissioni e raggiungere gli obiettivi fissati dal Protocollo sia per cederli ad altri paesi industrializzati negli appositi mercati di emissions trading. 

			La Joint Implementation permetteva ai paesi industrializzati di realizzare progetti di riduzione delle emissioni in altri paesi industrializzati. Anche in questo caso la riduzione di emissioni conseguita generava crediti di emissioni utilizzabili per l’osservanza degli impegni di riduzione assegnati. 

			Allorché era divenuto chiaro che sarebbe stata superata la barriera tra paesi industrializzati e tutti gli altri paesi posta dal Protocollo di Kyoto, è iniziata la ricerca di nuovi meccanismi per consentire lo scambio e il commercio delle emissioni in sostituzione dei due meccanismi flessibili previsti dal Protocollo: già nel 2007 erano stati presentati e in parte discussi nelle successive COP ben 43 progetti di strumenti sostitutivi. 

			Il SDM, simile come impostazione alla Joint Implementation, è la soluzione prescelta dall’Accordo. Esso può essere utilizzato da stati, soggetti pubblici e imprese private in qualsiasi paese per realizzare cooperazioni o favorire iniziative finalizzate a incrementare l’efficienza della riduzione delle emissioni, rispettando sempre il regime di trasparenza e con l’ovvio limite che la riduzione di emissioni ottenuta non può essere contata in entrambi i paesi. L’ampia formulazione usata consente l’utilizzazione del nuovo meccanismo non solo per la realizzazione di specifici progetti, ma anche per sostenere politiche volte a migliorare l’efficienza energetica di un paese o a finanziare progetti di introduzione di energie rinnovabili. 

			B. Gli International Transferred Mitigation Outcomes (ITMOs)

			Un secondo strumento previsto per incrementare l’efficienza è costituito dagli International Transferred Mitigation Outcomes (ITMOs). Qualcosa di simile era stato già previsto, sia pure a livello di semplice proposta dalla COP-13 di Bali nel 2007, inclusa in un contenitore di vari strumenti di mercato denominato Framework for Various Approaches. Poi nel 2011, la Durban Platform ha previsto l’istituzione di un nuovo strumento flessibile di mercato, utilizzabile da tutti gli stati. Gli ITMO hanno la finalità di facilitare la creazione di collegamenti a livello internazionale sia tra i mercati di scambio di emissioni già esistenti in varie realtà regionali o statali, sia tra altre politiche che possono contribuire a incrementare i risultati di riduzione delle emissioni (per esempio al fine di stabilire standard comuni in progetti fiscali nazionali che istituiscano carbon-taxes). I collegamenti (denominati linkages) devono ricevere un riconoscimento formale nell’ambito di un piano di riduzione delle emissioni. 

			Nel 2014 erano in vigore o stavano per essere avviati almeno 20 sistemi di cap-and trade a livello regionale, nazionale o subnazionale. Tra questi, oltre il sistema in vigore nell’Unione europea, c’erano sistemi a livello nazionale in Svizzera, Kazakistan e Nuova Zelanda, sistemi subnazionali in California, Quebec e Tokyo e sette progetti regionali in Cina. 

			C. La riduzione delle emissioni provocate dalla deforestazione

			Un terzo strumento è costituito dalle azioni di riduzione delle emissioni provocate dalla deforestazione nei paesi in via di sviluppo, indicato con l’acronimo REDD (Reducing Emissions from Deforestation and forest Degradation). Il tema, non nuovo e oggetto di dibattito e ricerche negli anni passati, è di notevole importanza: la deforestazione incide infatti, secondo gli esperti, per almeno il 15% del totale delle emissioni (quasi l’intero ammontare delle emissioni dell’Unione europea). 

			È stato preso in considerazione già dal Protocollo di Kyoto ma espressamente escluso dall’inserimento tra gli interventi disponibili per i paesi industrializzati al fine di adempiere i propri obblighi di riduzione delle emissioni sia per la mancanza di consensi da parte dei paesi destinatari di questi interventi, sia per la difficoltà di calcolare la quantità di riduzione delle emissioni proveniente dall’intervento. Da allora le iniziative riguardanti il contenimento della deforestazione si sono intensificate e sono attualmente oggetto di un apposito programma delle Nazioni Unite (Programma UN-REDD), al quale contribuiscono la FAO e l’UNEP. L’inclusione nell’Accordo di questi progetti come specifico strumento di efficienza ha trovato un generale consenso. L’Accordo ha previsto i progetti REDD-Plus nell’ambito dell’art.5 dell’Accordo, dove le Parti sono invitate ad avviare iniziative e a sostenere le attività rivolte a ridurre le emissioni provocate dalla deforestazione e dal degrado del patrimonio forestale mondiale. Degli aspetti concernenti il finanziamento di queste iniziative si tratta nella Decisione (punto 55), dove si auspicano interventi da parte di istituzioni pubbliche e private e da parte del Green Climate Fund, rimasto sino ad ora sottoutilizzato. 

			13. Il quarto meccanismo: il Comitato 

			Infine, l’Accordo istituisce un apposito Comitato per agevolare e promuovere l’esecuzione dell’Accordo e per promuovere l’efficienza degli interventi (art.15). Nel rispetto delle premesse e dello spirito dell’Accordo, al Comitato non è stato attribuito alcun potere sanzionatorio nei confronti degli stati che non rispettino gli INCD che hanno presentato. L’Accordo chiarisce che il Comitato deve svolgere la sua attività in modo non punitivo. Il compito da svolgere sarà quindi polarizzato sull’assistenza nei confronti della Parte che abbia difficoltà nel realizzare i propri impegni: sull’individuazione delle ragioni per le quali le ambizioni dichiarate nell’INCD non si sono realizzate e sull’indicazione dei possibili rimedi da adottare per recuperare il tempo perduto e per migliorare l’efficienza di settori che si sono rivelati inadeguati. 

			14. Conclusioni e valutazioni 

			L’Accordo è il risultato di una successione di piccoli passi e di negoziati protratti per anni; si è così passati dalla formulazione di proposte o addirittura di semplici aspirazioni all’elaborazione di parziali punti di convergenza, per arrivare a bozze di progetti, poi a progetti dai contenuti definiti, ulteriormente rielaborati e discussi nel corso dei negoziati che hanno immediatamente preceduto la Conferenza di Parigi. Questo non significa che la Conferenza di Parigi abbia costituito la semplice presa d’atto di accordi già raggiunti: fino all’ultimo infatti vari punti essenziali – proprio quelli maggiormente innovativi – sono rimasti controversi tra paesi sviluppati, paesi emergenti e paesi in via di sviluppo (ormai organizzati su poli separati e frammentati al loro interno).

			A. Il successo diplomatico

			L’Accordo è, prima di tutto, un successo diplomatico. 

			Non va dimenticato, infatti, che esso non concerne solo il diritto ambientale ma coinvolge prospettive di sviluppo economico e sociale nel lungo periodo, scelte e interessi concernenti investimenti nel settore dell’energia, e quindi nelle strategie di sviluppo industriale, nelle politiche sanitarie, assai diverse da paese a paese. 

			Dal 1992, data di firma della Convenzione sul contenimento del cambiamento climatico, la composizione della comunità internazionale è profondamente cambiata. Da un lato Cina e India, poi via via altri paesi emergenti, hanno acquisito una forza economica e politica insospettata allorché la Convenzione quadro è stata varata; dall’altro lato si è disgregata la netta dicotomia tra paesi ricchi e paesi poveri, creando una pluralità di gruppi di stati in entrambi gli schieramenti con interessi non coincidenti e spesso contrapposti. Sotto questo profilo, il solo fatto che un accordo sia stato raggiunto rappresenta un successo. 

			L’Accordo ha offerto la dimostrazione che, di fronte a una situazione di emergenza globale, la comunità degli stati ha saputo accantonare i differenti interessi nazionali e trovare una composizione delle differenze politiche, economiche, sociali e ideologiche che il cambiamento climatico aveva posto in evidenza e accentuato.

			Se poi si supera la finzione di una parità di tutti gli stati all’interno della comunità internazionale, l’Accordo ha dimostrato che il piccolo gruppo di stati che più contano per far fronte all’emergenza climatica non si è sottratto al dovere di tenere conto delle esigenze e delle difficoltà in cui versano la maggioranza degli stati (il 70% degli stati insieme contribuiscono per il 10% alle emissioni di gas pur subendone, spesso in modo enormemente, sproporzionato gli effetti), come pure delle esigenze di tutte le formazioni sociali più deboli e più esposte al rischio del cambiamento climatico. 

			B. La riaffermazione del multilateralismo

			Passando al merito dell’Accordo, il dato rilevato da molti osservatori è che esso offre una ulteriore, conclusiva dimostrazione dell’inadeguatezza del vecchio ordine internazionale basato sulla sovranità allorché si tratta di affrontare i problemi che si propongono in quello che è stato efficacemente definito un “mondo caleidoscopico”, caratterizzato dalla globalizzazione dei settori economici e finanziari, lo sviluppo e la diffusione delle informazioni e delle tecnologie dell’informazione e soprattutto l’imprevedibilità e la gravità delle emergenze.

			La considerazione che precede spiega la rivoluzione compiuta, rispetto al Protocollo di Kyoto, nel proporre soluzioni globali e condivise. È una riaffermazione del multilateralismo come metodo per affrontare le crisi globali, maturata nel corso degli anni che hanno condotto all’abbandono della strategia seguita nel 1997 a Kyoto. 

			Per comprenderne davvero la portata bisogna tenere presente che, alla luce del fallimento del Protocollo, molti esperti (tra cui giuristi, economisti e scienziati politici), avevano giudicato irrealistica l’insistenza nel tentativo di risolvere i problemi ambientali globali mediante istituzioni o trattati globali: essi sostenevano che regole universali, valide per tutti gli stati non possono funzionare allorché esse siano calate dall’alto, con un approccio top-down, in una comunità di stati frammentata e diversificata dal punto di vista economico, politico e sociale e soprattutto dal punto di vista dei diversi interessi nazionali da perseguire nel breve e nel medio periodo.

			La conclusione era che la stagione delle Conferenze mondiali sull’ambiente e dei trattati ambientali globali aveva fatto il suo tempo. Sulla base di queste considerazioni, si erano sviluppati orientamenti che proponevano, con varie modalità, quello che è stato definito lo “spacchettamento” (unpacking) del Protocollo di Kyoto. 

			Uno di questi orientamenti proponeva di abbandonare la strada dell’accordo internazionale valido per tutti e di promuovere invece accordi bilaterali o multilaterali, dedicati a specifici temi idonei a perseguire finalità di mitigazione del cambiamento, cui partecipano solo stati in analoghe condizioni economiche e di sviluppo o legati da comuni interessi territoriali e geografici, interessati a trovare una soluzione condivisa.

			Ebbene, il dato più importante emerso a Parigi è stato la forte riaffermazione del multilateralismo: l’Accordo ambientale globale è lo strumento necessario per affrontare tutti i problemi posti dal cambiamento climatico.

			L’Accordo globale sopravvive tuttavia al prezzo di un radicale e innovativo mutamento dei suoi contenuti: dall’approccio top-down privilegiato a Kyoto si è passati all’approccio opposto definito usualmente bottom-up: è stata adottata una strategia che, partendo dal basso, privilegia l’autoresponsabilità degli stati e promuove sforzi, esperimenti e tentativi di soluzione a multipli livelli incoraggiando il formarsi di impegni collettivi. 

			In sostanza una strategia che salva e conferma l’universalità dell’Accordo da raggiungere, ma capovolge tutti i meccanismi fino a quel momento seguiti. Elinor Ostrom, un economista Premio Nobel, tra i maggiori teorici dei beni comuni (tra i quali rientra il clima), aveva indicato proprio questa strada. In uno studio del 2009 Ostrom osserva che politiche unitarie adottate su scala globale difficilmente ottengono risultati soddisfacenti, mentre hanno più probabilità di successo politiche che adottano un metodo policentrico su vari livelli territoriali privilegiando gli sforzi e gli impegni posti in essere a partire dal livello locale per giungere al livello dell’accordo internazionale. 

			È questa la strada intrapresa dai negoziati fin dalla Conferenza di Copenhagen, realizzata poi nell’Accordo di Parigi: il fulcro si è spostato verso il basso, privilegiando l’iniziativa e la partecipazione dei singoli stati, ciascuno con modalità e caratteristiche integrabili nel proprio ordinamento nazionale. La scelta di adottare una strategia bottom-up ha comportato necessariamente un ripensamento del sistema per garantire che l’Accordo non fosse solo un insieme di buone intenzioni.

			La scelta, coraggiosa e audace, è stata quella di adottare un basso livello di vincolatività delle disposizioni, per lo più limitato agli impegni procedurali, accentuando con forza la partecipazione degli stati, la condivisione degli obiettivi e in definitiva la volontà di operare per raggiungerli in buona fede: vincoli, partecipazione e volontà sono tre elementi che, in diversa misura, sono stati ricombinati nell’Accordo in un’architettura che combina una vincolatività “attenuata” dell’Accordo perché sprovvista di un apparato sanzionatorio, garantita da regole di trasparenza e dovere di informazione, con un forte impulso verso la fiducia e la buona fede richieste alle Parti contraenti. 

			C. Scienza e equità 

			Infine, un aspetto significativo è la combinazione tra scienza e equità come elemento portante. I dati scientifici e i risultati delle ricerche e dei rapporti dell’IPCC sono posti per la prima volta con vigore alla base delle finalità dell’Accordo. Il contenimento dell’aumento della temperatura globale da raggiungere secondo le indicazioni offerte dall’IPCC è un pilastro comune a tutte le Parti e non più soggetto a discussioni o ripensamenti: è un obiettivo di lungo periodo che tutti gli stati devono da ora rispettare e perseguire nella elaborazione delle proprie politiche economiche e sociali. Tuttavia, e per tornare a un’osservazione iniziale, è necessario tenere presente che il raggiungimento di questo obiettivo richiede sforzi, impegni e capacità organizzative e tecnologiche assai diversi tra i vari stati. 

			Al pilastro della scienza l’Accordo abbina quindi un secondo pilastro: l’equità. Il richiamo all’equità è onnipresente nell’Accordo e nella Decisione, e, con questo termine, si rinvia ad altri temperamenti introdotti al rigido perseguimento delle finalità dell’Accordo: il principio di sviluppo sostenibile e le necessità degli stati e delle categorie più vulnerabili. È quindi sulla base di questi due pilastri – il dato scientifico e l’equità – che dovrà essere costruito l’impegno della comunità internazionale nel contenimento del cambiamento climatico. 

			L’Accordo ha costituito una scommessa sull’impegno, la buona fede e la trasparenza degli stati. Un giudizio si potrà formulare solo fra molti anni, allorché si sarà potuto verificare se questa scommessa ha avuto esito positivo e se i vari organismi internazionali che operano nell’ambito della Convenzione quadro (molti dei quali costituiti proprio dall’Accordo) saranno riusciti a condurre gli stati nel difficile percorso di dare attuazione ai Piani da presentare periodicamente per ciò che concerne sia la mitigazione che l’adattamento.

		

	



		
			10 
Le strategie 
per contenere gli effetti 
del cambiamento climatico

			1. I tre pilastri 

			Mitigazione, adattamento e risarcimento del danno: adottate e regolate in fasi successive, tre sono le strategie previste dalla comunità internazionale per limitare o attenuare gli effetti del cambiamento climatico.

			a)	Le strategie di mitigazione sono finalizzate a contenere il cambiamento climatico incidendo sulle cause di esso. Più precisamente, esse comprendono tutti gli interventi atti a ridurre le emissioni di gas serra in modo da stabilizzare la concentrazione dei medesimi gas in atmosfera attorno a valori che consentano di contenere l’aumento di temperatura entro limiti “sostenibili” o comunque al di sotto dei trend previsti. 

			b)	Le strategie di adattamento, progressivamente riconosciute tra il 2001 e il 2006, sono finalizzate a limitare o ridurre gli effetti del cambiamento. Esse comprendono una molteplicità di interventi a seconda che si intenda far riferimento ad attività poste in essere, al risultato conseguito o alle finalità perseguite. 

			Il lungo processo resosi necessario per giungere al riconoscimento dell’adattamento tra le strategie si riflette nelle definizioni offerte dagli organismi, internazionali e comunitari. 

			L’IPCC definisce l’adattamento come “l’adeguamento dei sistemi naturali o umani in risposta agli stimoli climatici attuali o attesi o ai loro effetti, che permette di ridurre i danni o sfruttare le vantaggiose opportunità”. 

			Per la Commissione dell’Unione europea l’adattamento è l’insieme di “azioni prese per adeguare gli ecosistemi naturali o i sistemi umani, così che essi possano far fronte a nuove condizioni determinate dal cambiamento climatico, con lo scopo di ridurre i danni potenziali o generare benefici potenziali”.

			Per lo United Nations Development Programme (UNDP) l’adattamento indica il “processo strutturato per lo sviluppo di strategie, politiche e misure finalizzate ad accrescere ed assicurare lo sviluppo umano di fronte al cambiamento climatico, inclusa la variabilità del clima”.

			Per l’IPCC l’adattamento è quindi essenzialmente un intervento reattivo, mentre per la Commissione UE ha contenuti e finalità preventive. Per l’UNDP è qualcosa di più, è un processo che, a fronte del cambiamento climatico ne sfrutta le opportunità in modo da accrescere lo sviluppo umano.

			Attualmente, si distingue tra adattamento anticipativo e adattamento reattivo. 

			Il primo consiste in azioni adottate prima che i danni provocati dal cambiamento climatico si materializzino, in modo da evitarne o ridurne gli effetti. Ne sono esempi gli interventi di protezione delle coste o delle aree più esposte al mutamento del clima. Il secondo consiste nelle azioni adottate per far fronte agli effetti del cambiamento climatico mentre essi si verificano, per limitare i danni. Ne sono un esempio le azioni che adattano annualmente le coltivazioni agricole alle previsioni climatiche.

			c) Infine, il risarcimento del danno, riconosciuto ufficialmente, ma con molte limitazioni, come terza strategia solo con l’Accordo di Parigi del 2015, è finalizzato a eliminare o attenuare le conseguenze del cambiamento climatico che si siano verificate nonostante la mitigazione e l’adattamento. 

			Il danno è indicato nei documenti ufficiali con l’espressione loss and damage: il primo termine indica una perdita definitiva (per esempio vite umane o irreparabile distruzione di ecosistemi con scomparsa delle specie vegetali o animali), il secondo indica il verificarsi di danni più o meno gravi, suscettibili però di essere eliminati (per esempio, la ricostruzione di opere edilizie o di infrastrutture) oppure risarciti per equivalente. 

			Negli ultimi anni, si sono intensificati gli studi per progettare e realizzare interventi combinati di mitigazione e adattamento. Si sono così sviluppati studi che elaborano modelli integrati, denominati Integrated Assessment Model (IAM) che si propongono di amalgamare le strategie per contenere il cambiamento climatico nel modo più efficace possibile. Nel 1996, erano stati predisposti 26 IAM. Oggi, sono più di 100, ciascuno con proprie caratteristiche.

			2. Prima fase: un solo pilastro, la mitigazione 

			Le origini

			Tra la metà degli anni Ottanta del secolo scorso e gli anni immediatamente successivi alla firma della Convenzione quadro del 1992 è stata presa in considerazione soltanto la mitigazione, quindi la riduzione o la rimozione delle emissioni di gas serra nell’atmosfera. Ovviamente, come ha precisato il recente Rapporto dell’IPCC, la riduzione o la rimozione della presenza di gas serra nell’atmosfera può avere effetti positivi sul cambiamento climatico solo se “gli interventi di riduzione sono superiori alle emissioni”117. Gli interventi di mitigazione quindi devono essere quantitativamente maggiori delle emissioni che sono quotidianamente prodotte. In questo caso “l’aumento della temperatura sulla superficie terrestre comincerebbe a ridursi in pochi anni”. Tuttavia, come si è visto nel cap.2, “altri aspetti (per esempio, la ricostituzione del permafrost)… richiederebbero decenni o addirittura secoli (la riduzione dell’acidificazione dell’oceano); altri ancora, come l’aumento del livello dei mari potrebbe richiedere secoli o perfino millenni per invertire la tendenza”.

			Il successo ottenuto pochi anni prima con la Convenzione di Vienna (nel 1985) e con il Protocollo di Montreal (1987) mettendo al bando i CFC e i gas responsabili della distruzione della fascia di ozono alimentava la convinzione che lo stesso metodo avrebbe potuto essere applicato con successo anche per il cambiamento climatico: l’unico obiettivo preso in considerazione era quindi la riduzione delle emissioni. 

			In questo atteggiamento è presente anche una forte componente etica, espressa in iniziative che si propongono di rendere ciascuno cosciente e responsabile dell’impatto del proprio comportamento sull’ecosistema (impronta ecologica o ecological footprint, ideato tra il 1992 e il 1994 da due ricercatori canadesi William Rees e Mathis Wackernagel) e negli anni successivi specificatamente sul clima per contribuire a ridurre le emissioni: è l’impronta climatica o carbon footprint (v. BOX). 

			
				
					
				
				
					
							
							L’impronta climatica

							L’impronta climatica, espressa convenzionalmente in kg di anidride carbonica prodotti, è un meccanismo di misurazione delle emissioni che incidono sul clima prodotte in un predeterminato periodo da una persona fisica, una famiglia o un’impresa. L’impronta climatica può essere associata anche a una merce di uso corrente (per esempio, un biglietto aereo o un prodotto alimentare) ed è costituita dall’ammontare di emissioni che sono state necessarie per realizzarlo, trasportarlo e porlo in commercio. L’impronta climatica è ora di comune utilizzazione e viene in molti casi offerta la possibilità di compensare l’impatto climatico con il versamento di una somma da destinare a progetti di riduzione del cambiamento climatico.

						
					

				
			

			Il sostegno a politiche di adattamento al cambiamento climatico invece era considerato espressione di una immotivata e fatalistica fiducia nel progresso tecnologico e scientifico che avrebbe trovato soluzioni all’eccesso di gas serra nell’atmosfera oppure un rifiuto di impegnarsi per limitare le emissioni o, peggio, come occulto sostegno alle ragioni dei produttori di petrolio. 

			Inoltre i paesi in via di sviluppo (“non industrializzati”) contavano di porre, come sarebbe poi accaduto, quantomeno in un primo periodo, le azioni di mitigazione a esclusivo carico dei paesi ricchi, senza porre vincoli ai propri progetti di sviluppo. I paesi industrializzati sostenevano la scelta perché preoccupati di dover sostenere, oltre ai costi delle strategie di mitigazione, che già sarebbero stati a loro carico, anche quelli per finanziare gli interventi di adattamento negli stati meno sviluppati e, in particolare, nei paesi più esposti ai rischi degli effetti del cambiamento climatico (come poi accadrà, quando diverrà chiaro che le strategie di mitigazione non stavano producendo i risultati sperati). 

			La conseguenza fu la convergenza pressoché totale delle parti della Convenzione su un’unica strategia: la mitigazione, attuata in una molteplicità di interventi.

			Gli interventi di mitigazione 

			Gli interventi di mitigazione possono essere inseriti in cinque gruppi, i cui confini non sono rigidi e in alcuni casi si sovrappongono (e spesso, come abbiamo visto sopra, si integrano con interventi di adattamento). Ciascun gruppo prevede lo sviluppo di specifiche tecnologie per la realizzazione degli interventi previsti. Vediamoli brevemente.

			Produzione di energia

			Gli interventi più importanti riguardano le tecnologie per produrre energia con emissioni di gas serra inferiori a quelle prodotte utilizzando combustibili fossili.

			L’obiettivo della mitigazione è la transizione energetica verso un modello di sviluppo basato su fonti di energia rinnovabile, in modo da raggiungere l’obiettivo posto dall’IPCC e fissato dall’Accordo di Parigi di un aumento della temperatura media globale non superiore di 2°, o meglio di 1,5°, rispetto alla temperatura media globale del 1990. 

			C’è un aspetto che può indurre al pessimismo: negli ultimi dieci anni (2011-2020) la quota di fabbisogno energetico mondiale coperta dalle energie rinnovabili è passata solo dal 8,7% all’ 18,1% del consumo totale finale di energia mentre è rimasto pressoché invariato il contributo dei combustibili fossili.

			Tuttavia il Rapporto Renewables 2020 dell’IEA offre dati positivi, anche se limitati al settore della produzione di elettricità. Nel 2020 e nel 2021 il 90% della nuova generazione di elettricità è prodotta da fonti rinnovabili. Le previsioni sono che nel 2025 le energie rinnovabili supereranno il carbone come prima fonte di elettricità. Inoltre, in base a un recente Rapporto (v. BOX) il potenziale energetico offerto dalle energie rinnovabili, in particolare da sole e venti, è in grado di soddisfare la domanda mondiale di energia in tempi ravvicinati con le tecnologie esistenti. Naturalmente, servono investimenti nel settore delle energie rinnovabili, il blocco delle sovvenzioni nel settore dei combustibili fossili e, soprattutto, la volontà politica di compiere la transizione energetica con tutte le conseguenze derivanti a livello politico globale.

			Siamo quindi sulla soglia di una rivoluzione energetica che richiede pochi anni per essere realizzata e che porterebbe un inestimabile contributo al contenimento del cambiamento climatico e, in generale, all’ambiente. E la maggiore ricchezza energetica sarebbe concentrata nei paesi più poveri: il 39% del potenziale globale sarebbe infatti concentrato in Africa. Naturalmente, il fatto che questa rivoluzione sia tecnicamente possibile e economicamente vantaggiosa per tutti, non significa che sia anche politicamente realizzabile nel breve periodo, tenuto conto della forte pressione dei produttori di combustibili fossili per il mantenimento dello status quo e del fatto che l’assetto geopolitico mondiale verrebbe stravolto.

			Riduzione del degrado del suolo

			Il secondo gruppo riguarda le tecnologie che si propongono di sviluppare pratiche agricole e forestali che assorbano i gas serra o ne immettano nell’atmosfera una quantità inferiore. L’agricoltura e le foreste agiscono infatti sia da assorbitori che da emettitori di gas serra. L’agricoltura è responsabile di oltre il 20% delle emissioni globali di gas serra, mentre la deforestazione incide per un ulteriore 11%. 

			Nello stesso tempo ogni pianta assorbe anidride carbonica dall’aria e la converte in zuccheri che vengono rilasciati nel terreno, dove alimentano microrganismi che convertono il carbonio in forme più stabili. Le sostanze organiche del suolo rappresentano quindi un enorme serbatoio in grado di sequestrare la CO2 e ridurre la quantità che viene immessa nell’atmosfera. Mediante questo processo naturale il suolo agricolo e forestale rimuove almeno un terzo delle emissioni prodotte da combustibili fossili e industria. Tuttavia, il suolo in tutto il mondo si sta degradando a causa di pratiche di coltivazione basate sull’uso irrazionale di risorse idriche, diserbanti, fertilizzanti e fitofarmaci e a causa del taglio indiscriminato di alberi a favore di aree destinate al pascolo, di incendi di siccità o precipitazioni intense. Un suolo degradato è un suolo meno produttivo e meno capace di assorbire carbonio, quindi amplifica l’attuale crisi climatica. Allo stesso tempo i cambiamenti climatici aumentano il tasso e il degrado del suolo con l’aumento delle precipitazioni e delle inondazioni e della siccità. Si crea così un circolo vizioso: l’eccessivo sfruttamento del suolo contribuisce al cambiamento climatico e il cambiamento climatico ha un impatto sulla salute del suolo118. Di conseguenza, la progettazione e lo sviluppo di pratiche e di tecnologie per ridurre la deforestazione, per estendere la quantità di superficie forestata e per selezionare le specie da coltivare con riferimento alla quantità di riserve idriche disponibili, in modo da aumentare l’assorbimento di anidride carbonica per contenere il cambiamento climatico, rappresenta una delle sfide più importanti del sistema produttivo agricolo.

			Contenimento delle emissioni degli allevamenti

			Secondo un’indagine della FAO l’agricoltura è responsabile del 24% delle emissioni di gas serra a livello globale, consistenti soprattutto in metano; quasi due terzi (il 15%) sono imputabili all’allevamento dei ruminanti119. Le emissioni potrebbero però essere ridotte, secondo un recente studio, del 12% entro il 2030 e del 30% entro il 2050120.

			Gli allevamenti sono inoltre responsabili di un’ingente perdita di biodiversità, perché foreste e aree incontaminate cedono il passo a terreni a uso agricolo, in cui coltivare mangimi da destinare al consumo animale.

			A livello globale, il consumo medio di carne a persona è quasi raddoppiato negli ultimi cinquanta anni per effetto dell’aumento del reddito, soprattutto nei paesi emergenti: siamo passati da 23 kg circa all’anno nel 1961 a 43 kg nel 2014. Secondo previsioni ora ritenute errate per difetto, entro la metà del secolo il consumo globale di carne aumenterà del 76%, il consumo di carne di pollo raddoppierà, quello di manzo crescerà del 69% e quello di suino del 42%121. 

			Impressionanti sono i dati concernenti il consumo di carne di maiale in Cina. Nel 2015 si allevavano circa 500 milioni di maiali all’anno: all’inizio degli anni Novanta erano poco più di 80 milioni. È stato calcolato che fra pochi anni oltre la metà della produzione agricola mondiale per animali servirà per sostenere la produzione di maiali cinese. È quindi di primaria importanza, nell’ambito delle strategie di mitigazione, operare per ridurre l’impatto degli allevamenti sul cambiamento climatico. 

			Ci sono varie soluzioni possibili.

			In primo luogo, il miglioramento dell’efficienza delle produzioni, la c.d. zootecnia di precisione, consistente nell’utilizzazione di processi e tecniche per monitorare, riprodurre e gestire la produzione di animali e, naturalmente, la diminuzione della domanda di prodotti animali122. Nella sezione di Scienze Animali del Dipartimento di tecnologie agrarie, ambientali e forestali (DAGRI) dell’Università di Firenze sono allo studio vari progetti sulla razionalizzazione dei pascoli e sull’impiego di strumenti di precisione per adottare razioni rispondenti ai fabbisogni reali dei suini, per diminuire i residui azotati e le emissioni di metano123.

			Poi, la carne coltivata, una tecnologia che ha già superato la fase sperimentale. Un recente rapporto di McKinsey riferisce che negli Stati Uniti sono in corso gli studi per regolare la produzione, mentre l’Unione europea sta finanziando le ricerche. Gli investimenti ammontano nel 2021 a circa 250 milioni di dollari.

			Conservazione ed efficienza energetica 

			È stato stimato che le strategie di efficienza energetica, applicate nei più vari settori (gestione del suolo, contenimento dell’urbanizzazione, ristrutturazione degli edifici esistenti, razionale uso dell’energia nelle imprese, campagne di sensibilizzazione, scelte individuali) hanno effetti positivi sulla riduzione delle emissioni: secondo alcuni studi, si potrebbero ridurre fino al 60% le emissioni di gas serra delle quali sono attualmente direttamente responsabili i singoli individui).

			L’importanza dell’efficienza energetica negli edifici era stata compresa nel 2006 da Al Gore, dedicatosi all’ambientalismo dopo la sfortunata gara per la conquista della Casa Bianca nel 2000: con la campagna Repower America, sostenuta dai proventi del suo libro e del suo film, aveva lanciato un progetto per realizzare edifici con costi ridotti a basse emissioni di gas serra.

			Complessivamente, gli edifici dell’Unione europea sono responsabili del 40% del consumo energetico e del 36% delle emissioni di gas a effetto serra, dovute principalmente alla costruzione, all’utilizzo, alla ristrutturazione e alla demolizione. Oggi circa il 75% del parco immobiliare dell’Unione europea è inefficiente sotto il profilo energetico. Ciò significa che gran parte dell’energia utilizzata va sprecata. Migliorare l’efficienza energetica dell’edilizia è quindi fondamentale per conseguire l’ambizioso obiettivo di neutralità in termini di emissioni di carbonio entro il 2050, La direttiva 2010/31/UE sulla prestazione energetica nell’edilizia e la direttiva 2012/27/UE sull’efficienza energetica sono state riviste nel 2018, nel quadro del pacchetto “Energia pulita per tutti gli europei”, con l’intento di rispecchiare meglio l’obiettivo dell’UE di guidare la transizione verso l’energia pulita.

			Tra gli elementi più importanti delle direttive figurano:

			–	strategie rafforzate di ristrutturazione a lungo termine per i paesi dell’Unione europea;

			–	edifici a energia quasi zero;

			–	attestati di prestazione energetica;

			In Italia, la classe energetica indica la qualità energetica dell’edificio e quindi permette di conoscere il fabbisogno di energia necessario per il riscaldamento, la produzione di acqua calda, l’illuminazione e di conseguenza i consumi e i costi (l’indicazione della classe energetica di un edificio secondo le linee guida stabilite dal DM 26-06-2015 è previsto dalla legge dal 2005). Altrettanto importante per l’efficienza energetica è l’introduzione della figura dell’Energy Manager o Responsabile per la conservazione e l’uso razionale dell’energia, nelle imprese e negli enti pubblici, con il compito di analizzare, monitorare, ottimizzare i consumi energetici e avviare politiche orientate alla sostenibilità ambientale.

			Rimozione dei gas serra dall’atmosfera

			In questo gruppo sono inseriti i processi che si propongono di “catturare” con varie tecnologie l’anidride carbonica prodotta da grandi impianti (in genere, impianti di produzione di elettricità mediante carbone o raffinerie di petrolio) prima che essa sia emessa nell’atmosfera e quindi trasferirla in appositi depositi sotto la superficie terrestre. Tutti questi processi sono indicati con la sigla CCS (carbon capture and storage).

			Il processo si compone essenzialmente di tre parti: la cattura, il trasporto e lo stoccaggio del carbonio. Il principale problema durante la cattura consiste nell’energia necessaria a tal fine. Il trasporto avviene in diversi modi, prevalentemente comunque attraverso tubazioni. Lo stoccaggio, infine, può avvenire con le modalità più diverse: si va dall’utilizzazione della CO2 per la produzione di biomasse o persino alimenti, allo stoccaggio geologico124, generalmente considerato il più favorevole, anche se il principale ostacolo è costituito dalla difficoltà di reperire depositi sotterranei sufficientemente vasti e sicuri.

			Molti, soprattutto tra gli ambientalisti, si oppongono all’adozione della CCS e a investimenti per il loro sviluppo poiché l’obiettivo della mitigazione deve essere la riduzione delle emissioni di gas serra nell’atmosfera, non il loro confinamento una volta emessi. Gli oppositori temono inoltre che la CCS favorisca le società petrolifere che dispongono di un fattore fondamentale, costituito dai depositi naturali esauriti (o in via di esaurimento) di combustibili fossili ove stivare i gas serra catturati dall’atmosfera.

			Secondo i sostenitori degli interventi di CCS, invece, la gravità della minaccia climatica è tale che la scelta delle misure non può e non deve risentire di indirizzi meramente ideologici: essi inoltre osservano che la quantità di gas serra che possiamo ancora emettere (carbon budget) prima di superare il limite di +2° (o quello, ancora più impegnativo, di +1,5°) è ridotta e la quantità già emessa in passato, considerato il loro lungo ciclo di permanenza nell’atmosfera produrrà inevitabilmente gravi cambiamento del clima. Di conseguenza, tutti gli strumenti a disposizione devono agire in sinergia fra loro per ottenere l’obiettivo. 

			Nel complesso, è opinione degli autori del volume che lo sviluppo delle tecnologie di cattura e sequestro del carbonio sia opportuno e forse necessario. Del resto, la cattura del carbonio è nella sostanza una forma di mitigazione, nello stesso senso in cui lo è la riforestazione, della quale si parla sempre troppo poco125. Occorre dunque verificare tutte le potenzialità offerte dalle tecnologie esistenti126 Tre settori nei quali la tecnologia della cattura, uso e stoccaggio del carbonio appare potenzialmente assai efficace sono:

			–	quello degli impianti le cui emissioni sono “hard to abate”, come per alcuni grandi impianti industriali;

			–	quello dell’arricchimento del calcestruzzo, in fase di produzione, con CO2, attraverso l’inserimento nel processo di scorie di acciaio o altri materiali ricchi di carbonio, al posto degli aggregati naturali (sabbia o pietra frantumata);

			–	quello dell’aggiunta, prudente e mirata, di biochar al suolo (si tratta di un materiale carbonioso ottenuto per degradazione termica, attraverso un processo di pirolisi della biomassa sia di origine animale che vegetale). L’obiettivo è di migliorare la produttività agricola dei suoli, nello stesso tempo sequestrando notevoli quantitativi di CO2.

			Vari impianti di CCS sono in attività negli Stati Uniti, anche se alcuni di essi ancora in fase sperimentale.

			Per la situazione italiana si veda il BOX.

			
				
					
				
				
					
							
							L’Italia in prima fila per la ricerca sulla cattura e sequestro del carbonio, tra Ravenna e le coste del Regno Unito

							Dal punto di vista della disponibilità delle tecnologie (le realizzazioni pratiche sono purtroppo altra cosa), il nostro paese ha diverse carte da giocare nel settore della cattura e sequestro del carbonio. In particolare, un progetto in fase avanzata per l’area di Ravenna si propone di contribuire ad abbattere significativamente le emissioni tecnologicamente difficili da ridurre (cosiddette hard to abate, come quelle di siderurgia, chimica, cementifici, industria della carta e del vetro, eccetera).

							La realizzazione del progetto, inoltre, avverrà senza l’occupazione di nuovo suolo grazie alla possibilità di riutilizzare una parte delle infrastrutture non più produttive nella zona, riducendo anche i costi e i tempi di realizzazione.Mentre si procede lungo questo progetto ‘nazionale’, la tecnologia italiana è anche coinvolta in progetti internazionali, in particolare nel Regno Unito, per lo sviluppo del processo di cattura e stoccaggio di anidride carbonica (CCS) nell’ambito del progetto HyNet North West, volto alla creazione di un distretto industriale a basse emissioni di anidride carbonica nella baia di Liverpool.

						
					

				
			

			3. Seconda fase: l’adattamento come secondo pilastro 

			Il lungo processo di affermazione

			Nella Convenzione quadro non trova spazio la richiesta degli stati in via di sviluppo formati da piccole isole, indicati nelle trattative con gli acronimi SIDS (Small Island Developing States) e AOSIS (Alliance of Small Island States), di costituire un fondo apposito per far fronte del pericolo dell’innalzamento del livello degli oceani. La Convenzione si limita a richiedere genericamente agli stati sviluppati di “cooperare per prepararsi all’adattamento agli impatti del cambiamento climatico” (Art. IV) e di assistere gli stati in via di sviluppo particolarmente vulnerabili agli effetti del cambiamento climatico contraenti nel sostenere i costi dell’adattamento. 

			Tuttavia, a fronte del continuo aumento delle concentrazioni di gas serra nell’atmosfera e del sostanziale fallimento del Protocollo, le strategie di adattamento hanno cominciato a essere considerate come un’opzione inevitabile per evitare le conseguenze provocate dal cambiamento climatico. 

			Il segno di questo cambiamento è indicato dalle progressive modifiche nei rapporti dell’IPCC.

			Nel primo Rapporto del 1990 l’adattamento non è mai espressamente nominato (seppur preso in considerazione nel terzo volume “The IPCC Response Strategies”). 

			Nel 1996 il secondo Rapporto mette in evidenza che tra gli scienziati e gli esperti di clima aumentano i dubbi sulla possibilità di raggiungere la stabilizzazione delle emissioni. Il titolo del secondo volume del Rapporto è in proposito indicativo: “Impacts, Adaptations and Mitigation of Climate Change: Scientific-Technical Analyses”: l’adattamento, collocato prima della mitigazione, è indicato ora come un importante strumento per contrastare il cambiamento climatico, complementare alla mitigazione. 

			Questo riconoscimento provoca effetti anche nel contenuto del Protocollo di Kyoto che, seppur esclusivamente finalizzato alla realizzazione della strategia di mitigazione, prevede la costituzione di un apposito Fondo di adattamento per i paesi in via di sviluppo, che diverrà operativo solo nel febbraio 2005, allorché il Protocollo entra in vigore. 

			Nel 2001 c’è il cambiamento di rotta che segna l’inizio del riconoscimento ufficiale dell’adattamento come strategia da affiancare alla mitigazione. il terzo Rapporto del 2001 dell’IPCC dedica infatti all’adattamento l’intero secondo volume, denominato Impacts, Adaptation and Vulnerability, mentre nel successivo volume è trattata la mitigazione. L’uso del singolare indica l’intenzione di considerare in modo unitario le politiche riconducibili all’adattamento, inserite anch’esse, come quelle di mitigazione, in una prospettiva di lungo periodo: “l’adattamento è necessario sia nel breve che nel lungo periodo per contenere l’impatto del riscaldamento globale che si verificherà anche negli scenari più ottimistici”. 

			L’indicazione è infatti subito recepita dalla diplomazia del clima: alla COP-7 di Marrakesh nell’ottobre del 2001 sono sottoscritti i Marrakesh Accords che prevedono la costituzione di due diversi fondi: il Least Developed Countries Fund (LCDF) e il Special Climate Change Fund (SCCF), entrambi finanziati da contribuzioni volontarie dei paesi industrializzati, che si aggiungono al Fondo previsto dal Protocollo di Kyoto. Successivamente, nel 2005 a Nairobi la COP-11 costituisce un programma concernente l’impatto, la vulnerabilità e l’adattamento (Nairobi Work Programme on Impacts, Vulnerability and Adaptation – NWP) per assistere i paesi in via di sviluppo.

			Nel 2006 si può così affermare che “la necessità delle politiche di adattamento è oggi diffusamente riconosciuta” da tutti. Questa convinzione trova espressione dapprima nel 2007 nella COP-13 svoltasi a Bali: il c.d. Bali Action Plan si sofferma sulle politiche di adattamento, anche se su richiesta dei paesi sviluppati, si precisa che le azioni di adattamento sostenute dalla comunità internazionale è circoscritta i bisogni urgenti e immediati dei paesi in via di sviluppo “particolarmente vulnerabili” agli effetti del cambiamento climatico, in particolar modo i paesi meno sviluppati (LDCs) e gli stati costituiti da piccole isole (SIDS) e, inoltre, i bisogni dei paesi africani colpiti da siccità, desertificazione e inondazioni.

			Analogamente, l’Accordo di Copenhagen, firmato nel 2009 durante la COP-15, riserva la priorità di finanziamenti per l’adattamento ai paesi in via di sviluppo “maggiormente vulnerabili” (most vulnerable developing countries), come i paesi meno sviluppati (LDCs), le piccole isole (SIDS) e i paesi africani. A Copenhagen inoltre è previsto – ma non formalmente istituito – un quarto fondo che si aggiunge a quelli già esistenti e in attesa di essere attivati: il Green Climate Fund (GCF), finanziato dai paesi sviluppati. a differenza di quelli precedenti questo e destinato a finanziare anche interventi di mitigazione. 

			Nel 2010 a Cancún è adottato dalla COP-16 il Cancún Adaptation Framework dove si afferma per la prima volta che le politiche di adattamento devono ricevere lo stesso livello di attenzione dedicato alla mitigazione. Poi nel 2011 a Durban a conclusione della COP-17 ne è concretamente organizzata la gestione. 

			Le strategie di adattamento nell’Accordo di Parigi

			Solo nel 2015 con l’accordo di Parigi le politiche di adattamento ottengono il definitivo riconoscimento ufficiale come strumento per contrastare il cambiamento climatico alla pari con le strategie di mitigazione. È quindi scomparsa l‘idea che adattamento significhi resa o scorciatoia: esso, insieme alla mitigazione, è ormai considerato una componente indispensabile della sfida globale per contenere gli effetti del cambiamento climatico. 

			L’Accordo stabilisce tre criteri da rispettare: l’adozione di criteri uniformi e globali da applicare agli interventi di adattamento nei singoli paesi, l’impegno dei paesi sviluppati di aumentare consistentemente il finanziamento e la necessità di predisporre e aggiornare periodicamente i piani di adattamento per i singoli paesi. Sono stati inoltre specificati gli obiettivi, ponendo particolare attenzione a gruppi, comunità, ecosistemi particolarmente vulnerabili e evidenziando la necessità di risolvere problemi di carattere giuridico, economico e sociale soprattutto nei paesi in via di sviluppo e in quelli particolarmente esposti agli impatti del cambiamento. 

			Nell’Unione europea sin dal 2013 è stata elaborata una specifica strategia di adattamento e tutti i paesi membri hanno adottato un apposito piano nazionale, divenuta, con le modifiche introdotte nel 2021, una delle azioni chiave individuate nel Green Deal europeo (la piattaforma Climate-ADAPT predisposta dall’Unione è diventata un punto di riferimento per le conoscenze in materia di adattamento, utilizzabile da tutti i paesi membri). Infine molti stati hanno introdotto specifiche normative per disciplinare le strategie di adattamento oppure hanno modificato la legislazione esistente in materia ambientale. Molti sostengono che ha preso consistenza una nuova disciplina, divenuta autonoma dal diritto del cambiamento climatico: il climate change adaptation law. Si rimanda al BOX per le ragioni delle necessarie strategie di adattamento secondo IPPC.

			
				
					
				
				
					
							
							Ragioni delle necessarie strategie di adattamento secondo IPPC

							L’IPCC individua sei ragioni che evidenziano la necessità di strategie di adattamento:

							1)	La mitigazione da sola non sarebbe sufficiente nemmeno se fosse possibile ridurre rapidamente a zero le emissioni; 

							2)	Un adattamento ‘anticipato’ è spesso più efficace e meno costoso di un adattamento reattivo; 

							3)	Eventi estremi saranno più frequenti e meno facilmente prevedibili rispetto al passato; 

							4)	L’adattamento porta spesso immediati benefici alle popolazioni; 

							5)	Molti benefici possono essere raggiunti eliminando pratiche e infrastrutture negative per l’adattamento; 

							6)	L’adattamento può dimostrare che il cambiamento climatico porta anche nuove opportunità.

						
					

				
			

			Le sfide da affrontare

			Per illustrare le sfide che le strategie di adattamento devono affrontare, ecco tre esempi. 

			Il primo. 

			La pianta del cacao cresce soltanto in un’area ristretta intorno all’Equatore; ha bisogno di temperature costanti e abbondante pioggia tutto l’anno. Metà della produzione mondiale proviene da due paesi: Ghana e Costa d’Avorio. Il cambiamento climatico renderà il 90% del territorio di quei due paesi diverrà inadatto per la coltivazione del cacao entro il 2050. Le aree agricole dei due paesi dovranno quindi essere riconvertite nei prossimi anni ad altre coltivazioni.

			Il secondo. 

			Lafitte, Cocodrie, Delacroix, Dulac, Grand Isle, Isle de Jean Charles, Kraemer, Leeville, Paradis, Pointe-aux-Chenes, Venice: sono piccoli paesi sulla costa della Louisiana. Gli abitanti, circa 350.000, vivono prevalentemente di pesca. Sono paesi destinati a scomparire entro pochi decenni a causa dell’innalzamento del livello dell’oceano provocato dal cambiamento climatico: le opere idrauliche necessarie per organizzare una sopravvivenza.

			Il terzo.

			Questo esempio riguarda, in generale, molte grandi città. Nel 2050 circa il 68% degli abitanti della terra vivrà in città, il 90% di questi in città collocate sulla costa del mare, molti altri ancora su pianure soggette ad alluvioni o su isole. Molte aree urbane saranno duramente colpite dal cambiamento climatico: aumenteranno le ondate di calore intenso, periodi di siccità, alluvioni improvvise. producendo danni ai residenti, agli immobili e alle proprietà pubbliche e private, ai sistemi di approvvigionamento idrico e ai trasporti.

			Questi esempi offrono due insegnamenti.

			Prima di tutto, il cambiamento climatico impone di progettare e attuare con rapidità politiche di adattamento per proteggere le condizioni sanitarie, il benessere e l’economia delle zone più esposte.

			Poi, le politiche di adattamento devono estendersi non solo agli interventi strettamente di protezione delle popolazioni coinvolte, ma devono comprendere la pianificazione delle attività agricole compatibili con le nuove condizioni climatiche, la pianificazione territoriale, idrogeologica e urbana, con tutte le conseguenze nel settore della salute degli abitanti, delle proprietà pubbliche e private minacciate, delle assicurazioni, dei trasporti e, infine, i nuovi assetti giuridici e sociali che ne conseguono.

			La fine della stazionarietà

			Nel 2008 un gruppo di scienziati osservarono che la gestione dei sistemi idrici nel mondo sviluppato è avvenuta sul presupposto della stazionarietà127. La stazionarietà è un concetto matematico-statistico in base al quale si può dire che un processo è qualificato stazionario allorché la media e la varianza dei suoi componenti sono costanti nel tempo. Ebbene, ormai, a seguito dell’imponenza del cambiamento climatico e dei mutamenti indotti dall’attività umana, questi scienziati concludono che “la stazionarietà è morta e non può più essere utilizzata come un presupposto per la pianificazione e la gestione del rischio nei sistemi idrici”.

			Questa osservazione ha avuto un enorme impatto nella cultura e nella letteratura scientifica e giuridica dell’ambiente128. Infatti, diversamente da quanto è accaduto in passato, il clima esistente non può essere assunto come un elemento invariabile su cui costruire le strategie di adattamento. Il cambiamento climatico sta alterando questa invariabilità (nel breve-medio termine) della natura, rendendo imprevedibile il futuro. Le strategie di adattamento dovranno tenere conto della fine della stazionarietà. In altri termini, diversamente da quanto è accaduto in passato, il clima esistente non può essere assunto come un elemento stazionario su cui costruire le strategie di adattamento. Inoltre, l’esplosione dell’involucro che ha sinora garantito la stazionarietà dei sistemi naturali renderà impossibile costruire una nuova stazionarietà, quantomeno nel breve periodo e fino al raggiungimento di un nuovo assestamento: dobbiamo attenderci un passaggio dalla natura quale oggi la conosciamo alla natura che troveremo dall’altra parte del cambiamento climatico, ed è su quella, ancora non conosciuta, che dovranno essere applicate le politiche di adattamento.

			Tutto ciò impone compiti giganteschi per gli scienziati che si occupano dell’ambiente, dei sistemi naturali, della flora e della fauna. Ma altrettanto enormi sono i compiti che attendono i giuristi, gli economisti e gli scienziati sociali. Essi debbono predisporre un insieme coerente e efficace di risposte a cambiamenti imprevedibili e magari irreversibili che lacerano l’involucro della stazionarietà, in modo da garantire sicurezza e uguaglianza: ha osservato un noto giurista dell’ambiente che sarà il più grande esercizio di futurismo legale mai in precedenza concepito129. I giuristi devono cominciare a esaminare gli scenari dei futuri impatti del cambiamento climatico e domandarsi quali risposte darà il sistema legale ai problemi di adattamento: come dovrà modificarsi il diritto di proprietà, il diritto delle assicurazioni, i rapporti tra diritto pubblico e diritto privato e come dovranno cambiare gli accordi internazionali che governano oggi le migrazioni.

			Gli aspetti finanziari dell’adattamento

			Quella che è stata condotta dalla diplomazia del clima, della quale vi è traccia a cadenza annuale nelle COP, è stata un’attività fatta di trattative tortuose, di progetti continuamente modificati, di incontri e di scontri tra blocchi contrapposti. Con una caratteristica singolare: le discussioni, a partire dal Rapporto dell’IPCC del 2001, non hanno mai contestato la necessità dell’adattamento (che pure era stata esclusa all’epoca della Convenzione) e il fatto che i destinatari dovessero essere i paesi in via di sviluppo: su questo punto tutti erano d’accordo. Gli aspetti conflittuali hanno riguardato gli aspetti finanziari.

			Trattiamo questi aspetti nel capitolo dedicato alla Finanza del clima. 

			4. Terza fase: il risarcimento del danno 

			L’affermazione delle strategie di risarcimento

			Pur essendo un tema emerso già nel corso delle trattative per predisporre il testo della Convenzione, da pochi anni il risarcimento dei danni conseguenti al cambiamento climatico si è affermato in modo definitivo. È, anch’esso, il segno di una resa di fronte alla realtà. Come l’adattamento si è fatto strada via via che ci si è accorti che la mitigazione non avrebbe risolto l’emergenza e solo nel 2007 ha ottenuto un riconoscimento ufficiale, così il tema dei danni è divenuto attuale allorché si è dovuto riconoscere che anche gli interventi di adattamento non avrebbero potuto impedire il verificarsi di eventi dannosi e con l’Accordo di Parigi nel 2015 è stato riconosciuto come il terzo pilastro dell’azione della comunità internazionale.

			Due gruppi di stati si sono fin dall’inizio battuti su questo tema: i piccoli stati insulari del gruppo AOSIS insieme con gli stati che appartengono al gruppo LDC (Least Developed Countries): sono gli stati che, per le loro condizioni economiche e sociali, non sono in grado di porre in essere opere di prevenzione o di reagire. 

			Già nel 1991 AOSIS aveva proposto di prevedere nella Convenzione quadro l’istituzione di un fondo assicurativo internazionale per risarcire le vittime dell’innalzamento del livello dell’oceano. La proposta non venne neppure presa in considerazione per l’opposizione dei paesi sviluppati, consci che i costi necessari per il finanziamento del fondo sarebbero stati posti a loro esclusivo carico. Sarà accolta solo dopo l’Accordo di Parigi. 

			Solo a sedici anni di distanza, nel 2007 il tema del risarcimento ricompare: nella COP-13 svoltasi a Bali: il c.d. Bali Action Plan indica la necessità di predisporre, insieme alle strategie di adattamento, anche dei piani per far fronte ai danni determinati nei paesi più esposti dall’impatto del cambiamento climatico non evitabili con interventi di adattamento.

			L’anno successivo, alla COP-14 di Poznan, AOSIS propone di stabilire, nell’ambito delle strategie di adattamento, le modalità per far fronte ai danni da cambiamento climatico, articolate in tre parti: un fondo assicurativo per compensare i danni irreparabili e per quelli più gravi, un meccanismo di finanziamento per i danni reversibili, infine un meccanismo di gestione e prevenzione dei rischi idonei a provocare danni. Questa volta la proposta non cade nel vuoto, il suo esame è semplicemente a una COP successiva. Passano due anni e nel 2010 a Cancún con l’adozione da parte della COP-16 del Cancún Adaptation Framework, nella parte dedicata alle iniziative di adattamento, si stabilisce di rafforzare la cooperazione internazionale al fine di ridurre i loss and damage provocati dal cambiamento climatico.

			Il Warsaw International Mechanism for Loss and Damages 

			Finalmente nel 2013, nel corso della COP-19 svoltasi a Varsavia, il tema dei danni da cambiamento climatico diviene oggetto di una specifica disciplina: è istituito il Warsaw International Mechanism for Loss and Damages (indicato correntemente come WIM), governato da un Comitato esecutivo composto da 20 membri, 10 designati dagli stati in via di sviluppo, 10 dagli stati sviluppati. Anche se rimane ancora a livello di generici impegni, l’individuazione degli specifici contenuti del loss and damage comincia a prendere forma a Varsavia quello che di lì a poco diverrà il terzo pilastro della politica per contenere gli effetti del cambiamento climatico, insieme alla mitigazione e all’adattamento. Al WIM sono attribuiti diversi compiti: sviluppare la conoscenza dei problemi connessi con i danni da cambiamento climatico, rafforzare la coordinazione e il dialogo tra i vari organi che si occupano di clima e sviluppare azioni e sostegno, anche finanziario, per affrontare il tema dei danni. Tuttavia, nei due anni successivi restano bloccate dall’ostruzionismo dei paesi sviluppati tutte le iniziative riguardanti gli aspetti operativi del risarcimento. 

			Proprio il Comitato esecutivo suggerisce la definizione che diverrà successivamente quella più utilizzata, estendendo la categoria anche ai danni provocati non solo dal cambiamento, ma anche dalle variazioni del clima: “gli effetti dannosi del cambiamento climatico e della variabilità climatica che si verificano nonostante la mitigazione su scala globale e l’adattamento su scala locale”130 .

			Prende forma così il terzo pilastro della politica per contenere gli effetti del cambiamento climatico, formalmente riconosciuto con l’Accordo di Parigi.

			In conclusione, spiega il World Resources Institute, loss and damage individuano gli impatti del cambiamento climatico che non possono essere controllati mediante strategie di adattamento e che producono effetti dannosi permanenti o comunque importanti131.

			Quando l’adattamento è inutile 

			Secondo il 5° Rapporto dell’IPCC ci possono essere “vincoli e limiti all’adattamento”: la realizzazione delle strategie di adattamento può incontrare difficoltà di ordine tecnico o economico, oppure vere e proprie barriere.

			Più specificatamente, le difficoltà sono fattori che rendono più problematico realizzare le iniziative di adattamento, restringendo la gamma e l’efficacia delle opzioni disponibili o, in caso di ecosistemi, restringendo le possibilità di mantenerli produttivi e funzionanti. Le difficoltà di adattamento generalmente sono costituite dalla mancanza di risorse economiche o tecnologiche o da impedimenti provocati dalle caratteristiche istituzionali o sociali del luogo dove è necessario intervenire. Con barriere all’adattamento si intende che non ci sono strategie di adattamento utilizzabili oppure che le opzioni disponibili non sono compatibili con i vincoli posti dall’assetto sociale o naturale.

			I danni collegabili causalmente al cambiamento climatico dipendono da due diversi fenomeni.

			I fenomeni climatici istantanei e di breve durata – uragani e tifoni, trombe d’aria, inondazioni, incendi – sono divenuti, negli ultimi anni, sempre più frequenti e sempre più intensi. 

			Secondo dati forniti dall’organizzazione Christian Aid, l’ammontare dei danni provocati dai soli dieci eventi climatici più gravi ha raggiunto i 150 miliardi di dollari superando il precedente record del 2019. Sei di questi eventi si sono verificati in Asia, in particolare con gravi alluvioni in Cina e in India, con danni pari a 40 miliardi di dollari. Gli Stati Uniti, tra uragani e incendi, hanno invece avuto danni per 60 miliardi di dollari. Nell’Unione europea, i danni ammontano ad almeno 12 miliardi di euro all’anno e sono in continuo aumento.

			Naturalmente, non si può affermare che tutti questi eventi siano stati direttamente causati dal cambiamento climatico. Ma è possibile affermare con certezza che il cambiamento climatico ha contribuito ad aumentarne la frequenza e l’intensità.

			Nello stesso tempo, si accentuano inesorabilmente i fenomeni climatici di lunga durata (i c.d. slow onset events) i cui effetti dannosi si accumulano nel tempo: di anno in anno si accresce l’acidificazione e il livello degli oceani, aumentano le temperature medie, si riducono i ghiacciai, progredisce il degrado delle foreste si riduce e si modifica il patrimonio ittico, si estende la desertificazione. 

			Con modalità, impatti e tempi diversi, entrambe queste categorie di fenomeni producono danni alle persone, alle cose e all’ambiente. Alcuni sono di diretta rilevanza economica, per altri sono possibili delle stime; poi ci sono anche danni non economici o con impatto economico difficilmente valutabile, che tuttavia possono avere conseguenze assai gravi e irreversibili nelle aree colpite: si pensi alle conseguenze sociali, all’insicurezza, alla perdita di fiducia nelle istituzioni, alle forzate migrazioni da luoghi che non consentono più la sopravvivenza nelle località colpite.

			Due categorie di stati sono particolarmente vulnerabili e sono destinati a subirne le conseguenze dannose in misura consistente. 

			La prima è costituita dagli stati che per la collocazione geografica sono particolarmente esposti ad alcuni eventi climatici, ed è il caso degli stati il cui territorio è costituito da piccole isole, riunitisi, insieme agli stati le cui coste sono esposte all’aumento del livello degli oceani, in un’associazione denominata AOSIS (Alliance of Small Island States).

			Alla seconda appartengono gli stati che, per le loro condizioni economiche e sociali, non sono in grado di porre in essere opere di prevenzione o di reagire: sono gli stati che appartengono al gruppo degli stati meno sviluppati (Least Developed Countries) nell’ambito della generale categoria degli stati non sviluppati o in via di sviluppo.

			I danni conseguenti al cambiamento climatico solo da pochi anni sono divenuti un tema importante nel corpo di normative che costituisce il diritto del cambiamento climatico ed è individuato con l’espressione loss and damage. 

			L’Accordo di Parigi: il terzo pilastro della politica climatica

			Con l’Accordo di Parigi i danni sono riconosciuti come un elemento indipendente dall’adattamento. Le disposizioni risentono tuttavia del compromesso resosi necessario a seguito della fortissima opposizione dei paesi sviluppati e in particolare degli Stati Uniti, i quali temevano che il riconoscimento avrebbe posto le premesse per proporre innumerevoli richieste di risarcimento del danno da parte degli stati più colpiti dagli effetti del cambiamento climatico nei confronti di coloro che storicamente ne erano considerati responsabili.

			Il risultato è una disposizione ambigua, accettata a malincuore da tutte le parti. L’art. 8.1 stabilisce che “Le Parti riconoscono l’importanza di evitare e ridurre al minimo le perdite e i danni collegati agli effetti negativi dei cambiamenti climatici, compresi eventi meteorologici estremi e eventi lenti a manifestarsi e di porvi rimedio e riconoscono altresì l’importanza del ruolo dello sviluppo sostenibile nella riduzione del rischio di perdite e danni”.

			La disposizione è seguita da una ancor più vaga disposizione che fa riferimento alla cooperazione tra stati (art. 8.3): cooperazione quindi, ma non responsabilità.

			L’art. 8.4 elenca tutti gli elementi per i quali sono previste le iniziative di cooperazione e quindi l’intervento degli stati che sono parti della Convenzione quadro al fine di contenere o prevenire i danni:

			“… le aree di cooperazione e semplificazione per migliorare la comprensione, l’azione e il sostegno riguardano in particolare: (a) sistemi di allerta precoce; (b) preparazione alle emergenze; (c) eventi lenti a manifestarsi; (d) eventi che possono comportare perdite e danni irreversibili e permanenti; (e) valutazione e gestione generale del rischio; (f) strumenti di assicurazione rischi, messa in comune dei rischi climatici e altre soluzioni assicurative; (g) perdite non economiche; (h) resilienza delle comunità, dei mezzi di sussistenza e degli ecosistemi”.

			Di particolare rilievo è l’inclusione, al punto g) delle perdite non economiche, uno dei temi più controversi già nelle COP precedenti. Peraltro, per maggior sicurezza, i paesi sviluppati hanno posto come condizione per l’accettazione della disposizione l’inserimento di una precisazione nella Decisione (il testo, non vincolante, che forma insieme all’Accordo il Paris Outcome): il paragrafo 51 stabilisce che l’art. 8 non costituisce “una base per richieste di responsabilità o risarcimento”.

			Infine, in base al principio che ciò che non si può evitare deve essere allontanato nel tempo il più possibile, le questioni concernenti il finanziamento dei danni sono state rinviate a successive conferenze delle parti. Sono tuttavia indicate nella Decisione due specifiche aree di intervento per il periodo 2015-2020: la previsione di strumenti assicurativi e finanziari di trasferimento del rischio e la predisposizione di mezzi e strategie per evitare o ridurre al minimo migrazioni o spostamenti determinati dal clima. Nonostante le ambiguità, le condizioni e le precisazioni imposte dai paesi sviluppati, l’Accordo di Parigi ha riconosciuto ufficialmente il tema dei danni provocati dal cambiamento climatico come il terzo pilastro della politica internazionale sul contenimento del cambiamento climatico.

			I punti oscuri nell’Accordo di Parigi

			Restano nell’Accordo punti che hanno provocato dissensi in sede applicativa. Ecco i principali.

			a.	Non è chiaro dove sia il confine tra interventi di adattamento per evitare i danni e interventi posti in essere per riparare a danni già provocati. È una zona grigia particolarmente rilevante per danni provocati da fenomeni a formazione progressiva: nel caso dell’aumento del livello degli oceani, gli interventi per fornire assistenza alle popolazioni colpite rientrano nell’adattamento o nell’attività di contenimento dei danni?

			b.	Non è chiaro se rientrino in questa categoria solo i danni provocati esclusivamente o prevalentemente dal cambiamento climatico, oppure anche quelli imputabili a fattori naturali, nei quali però il cambiamento climatico ha avuto un’incidenza.

			c.	Non è chiaro se siano inclusi anche i danni che comunque si sarebbero verificati, relativamente ai quali il cambiamento climatico ha solo accelerato il verificarsi.

			d.	Infine, non è chiaro se debba essere attribuito rilievo alla diligenza posta in essere dagli stati interessati nel predisporre opere di adattamento per evitare i danni o il loro aggravarsi. A questo proposito, è stato osservato che possono esservi tre tipi di loss and damage: quelli che con opportune attività di adattamento possono essere evitati, quelli che invece non vengono evitati pur essendovene la possibilità tecnica o economica mediante opportuni interventi di adattamento, infine i danni inevitabili.

			Il risarcimento dei danni dopo l’Accordo di Parigi

			Il tema dei danni è stato oggetto di approfondite discussioni nelle COP successive, soprattutto per ciò che attiene agli aspetti finanziari, l’aspetto più conflittuale.

			Così, nel corso della COP-22 di Marrakesh, è stato approvato lo schema di un piano quinquennale per dare progressiva esecuzione a quanto previsto dall’Accordo di Parigi. Il piano prevede cinque punti di attenzione: gli eventi a formazione progressiva, i danni non economici, la gestione del rischio, i problemi migratori delle popolazioni interessate e le connesse questioni finanziarie.

			Un anno dopo, nella COP-23, svoltasi nell’ottobre 2017 a Bonn, è stato stabilito, superando l’opposizione dell’Unione europea, secondo la quale non c’erano sufficienti dati statistici per comprovare che uragani e tifoni fossero provocati dal cambiamento climatico, di istituire una camera di compensazione (clearing house) per organizzare strategie per la gestione dei rischi e le informazioni necessarie per la predisposizione di strumenti assicurativi: un’iniziativa denominata InsuResilience Global Partnership che è, in buona sostanza, lo sviluppo di un’iniziativa già oggetto di una proposta del gruppo dei G7 alla COP-21 di Parigi. Si ritorna così, a 25 anni distanza, alla proposta formulata da AOSIS nel 1991. Obiettivo dell’iniziativa è di garantire una copertura assicurativa a 400 milioni di abitanti degli stati più vulnerabili entro il 2020.

			Saranno risarciti i danni provocati dal cambiamento climatico?

			La precisazione fortemente voluta dai paesi sviluppati con la quale la previsione del loss and damage come categoria autonoma non avrebbe comportato il riconoscimento di responsabilità né avrebbe costituito la base per ottenere risarcimenti invece di chiudere una questione che fino a quel momento si agitava nello sfondo degli innumerevoli problemi posti dal cambiamento climatico l’ha portata in superficie trasformandola in un tema di attualità.

			In realtà, il disposto dell’art. 51 della Decisione annessa all’Accordo di Parigi non ha efficacia generale, se non limitatamente alle previsioni contenute nell’Accordo (tra l’altro, essendo inserito in un atto della Conferenza delle Parti, e non, come detto, nell’Accordo, potrà essere in futuro modificato dalla stessa Conferenza delle parti).

			Non va neppure trascurato il fatto che c’è una disposizione simmetrica e opposta, inserita negli atti allegati alla Convenzione quadro del 1992 su iniziativa di quattro stati formati da piccole isole: Figi, Kiribati, Nauru e Tuvalu. La disposizione precisa che la sottoscrizione della Convenzione non comporta in alcun modo la rinuncia a diritti riconosciuti dal diritto internazionale concernenti la responsabilità degli stati e che le previsioni contenute nella Convenzione non derogano ai principi del diritto internazionale.

			A ciò va aggiunto che la disposizione dell’art. 51 della Decisione non pare idonea a superare specifici principi del diritto internazionale, quali l’obbligo degli stati di non provocare danni (no harm rule) e la responsabilità dell’inquinatore (polluter pays principle). 

			È facile prevedere che la questione della responsabilità per i danni derivanti dal cambiamento climatico si svilupperà nei prossimi anni, via via che l’impatto del cambiamento climatico produrrà danni consistenti e irreversibili negli stati più vulnerabili.

			5. La geoingegneria 

			Il Progetto Lohafex

			Nel 2009 una spedizione composta da scienziati del tedesco Alfred Wegener Institute for Polar and Marine Research e del National Institute of Oceanography indiano ha avviato il progetto Lohafex, il primo esperimento su larga scala per contenere il cambiamento climatico e il segnale dell’affermarsi – o, come vedremo, del riaffermarsi – della geoingegneria nel quadro delle politiche e delle azioni volte a ridurre l’impatto sul clima delle emissioni prodotte dalle attività umane. L’obiettivo del progetto è stato la produzione di una massiccia crescita di fitoplancton in una vasta area dell’Oceano circostante l’Antartide gettando alcune tonnellate di polvere di ferro nell’acqua marina. Poiché le alghe assorbono anidride carbonica, l’obiettivo dell’esperimento era di verificare se, operando su vasta scala, si sarebbe ottenuta una riduzione significativa dell’anidride carbonica nell’atmosfera attenuando così il cambiamento climatico. L’esperimento, condotto a termine nonostante l’opposizione del Ministro dell’ambiente tedesco, ha suscitato molte proteste: le organizzazioni ambientaliste hanno denunciato i rischi di danni non previsti e non prevedibili sull’ecosistema oceanico, altri hanno denunciato l’inammissibilità di interventi sull’assetto dell’atmosfera non autorizzati dalla comunità internazionale, altri ancora hanno ritenuto che lo sversamento di polvere di ferro costituisse una violazione di normative internazionali e del Trattato per la protezione dell’Antartide.

			Il controllo del clima

			Fin dall’antichità si è cercato di controllare il tempo: si è danzato, si è pregato, sono stati creati appositi organismi e investite risorse pubbliche, si sono perfino fatti sacrifici umani per avere più pioggia o meno pioggia, per avere più caldo o più fresco. Nessuno però è riuscito ad ottenere i risultati voluti. Il mito di Fetonte e quello di Icaro hanno insegnato che nessuno può controllare le radiazioni solari. Il tempo, cioè le condizioni in cui si trovano l’atmosfera in una determinata area geografica in un certo momento o comunque in un breve periodo, resta, oggi come migliaia di anni fa, immodificabile. Invece, nel corso della storia dell’uomo è stato spesso involontariamente modificato il clima, cioè l’insieme delle condizioni atmosferiche (temperatura, umidità, pressione, venti) che caratterizzano una regione geografica per lunghi periodi di tempo e ne determinano il tipo di vegetazione, la flora e la fauna, le attività economiche ed anche il carattere e le abitudini delle popolazioni che vi abitano.

			Il miglioramento intenzionale del clima diviene uno specifico oggetto di ricerca nel XIX secolo. La ricerca è particolarmente intensa negli Stati Uniti: coloro che vi partecipano – scienziati e imprenditori ma anche, spesso, sognatori e avventurieri – formano il gruppo dei “pluviculturalisti”. Le tecniche proposte sono le più varie: dalle bombe alle cannonate, dagli incendi di boschi su vasta scala al rilascio di palloni riempiti di gas nell’atmosfera fino alla creazione di vulcani artificiali. Fiorisce anche una letteratura utopistica nella quale si immaginano società ove radicali modifiche dell’assetto delle istituzioni e dei rapporti sociali avrebbero dovuto procedere di pari passo con interventi di rimodellamento del pianeta e di sottoposizione a controllo delle forze naturali, con l’obiettivo era di modificare la natura per renderla idonea a soddisfare i bisogni dell’uomo. Una delle tappe era il controllo del clima, in modo da rendere fresche le regioni più torride e più temperate le regioni fredde. Tra i più noti “utopisti del clima” c’è anche il noto scrittore William Dean Howell che dedica alla fine del secolo XIX tre romanzi a Altruria, un paese situato nell’emisfero meridionale dove sono realizzate riformi sociali nel senso dell’uguaglianza, della tolleranza e della razionalizzazione dei consumi e dove il clima è stato profondamente modificato. 

			Le varie tecnologie

			La geoingegneria, o ingegneria climatica, consiste nella ricerca e nella realizzazione di tecnologie volte a realizzare modifiche intenzionali dell’ambiente globale in modo da attenuare gli effetti del cambiamento climatico. Intenzionalità e globalità sono due caratteristiche importanti: la prima pone in evidenza la differenza di queste nuove tecniche dalle attività umane che hanno prodotto mutamenti climatici non voluti, la seconda segna la loro differenza da progetti e interventi localizzati o comunque territorialmente limitati (questi ultimi, come si vedrà, tutt’altro che nuovi e posti in essere sin dal secolo XIX).

			Le tecnologie di geoingegneria si dividono in due gruppi: quelle che agiscono sull’effetto del cambiamento climatico proponendosi di rimuovere l’eccesso di anidride carbonica dall’atmosfera (CDR – Carbon Dioxide Removal) e quelle che intervengono direttamente sulla causa, proponendosi di ridurre le radiazioni solari (SRM – Solar Radiation Management). Abbiamo visto nel paragrafo iniziale il progetto Lohafex, prototipo di tecnologie del primo gruppo finalizzate alla cattura di CO2 atmosferica. Tuttavia nel 2008 la Conferenza delle parti della Convenzione sulla Biodiversità ha invitato i Governi a non consentire, in attuazione del principio di precauzione, esperimenti di fertilizzazione oceanica fino a che non vi saranno adeguate basi scientifiche che permettano di prevedere le conseguenze e tutti i rischi connessi e fino a che non sarà istituito un sistema per controllare e regolare in modo trasparente e globale questo tipo di attività.

			Del secondo gruppo fanno parte le tecnologie più controverse, che si propongono di “schermare” i raggi solari lungo le frequenze luminose che arrivano sulla superficie della terra: ultravioletto, visibile e vicino infrarosso, agendo sulla superficie, nella troposfera o nell’alta atmosfera oppure direttamente nello spazio fra la terra e il sole. Seppur oggetto di ferma opposizione dal punto di vista etico, scientifico e di tutela dell’ambiente globale da parte delle organizzazioni ambientaliste e degli organismi internazionali coinvolti nei negoziati per il contenimento del cambiamento climatico, queste tecnologie hanno progressivamente acquisito credibilità a fronte dell’incombente minaccia dell’insuccesso dei progetti di contenimento del cambiamento climatico. La geoingegneria è ciò che potremmo fare se si continua a non fare nulla, è stato osservato. Ecco alcuni esempi.

			Sulla superficie della terra si possono mettere a punto tecnologie per aumentare l’albedo, la capacità di un oggetto di riflettere la luce invece di assorbirla. Per esempio, si possono dipingere le strade di bianco in modo da riflettere fino al 90% delle radiazioni solari (le strade asfaltate riflettono meno del 20% dei raggi solari).

			Nella troposfera si possono creare nuvole artificiali che riflettano la luce solare prima che raggiunga la superficie terrestre; nell’alta atmosfera potrebbero essere lanciate polveri di solfuri per creare nuvole in grado di eliminare l’effetto riscaldante di diverse migliaia di tonnellate di CO2. Tuttavia, molti scienziati ritengono che le sostanze utilizzabili per attuare questo metodo potrebbero danneggiare lo strato di ozono che protegge la terra dai raggi ultravioletti (analogamente a quanto accadeva con i CFC messi al bando dal Protocollo di Montreal).

			Infine, ancora più in alto, a 1,5 milioni di km dal nostro pianeta e a 148 milioni di km dal Sole, potrebbero essere bloccati i raggi solari mettendo in orbita un gigantesco ombrellone o migliaia di piccoli ombrelli, oppure grandi specchi deflettenti: basterebbe eliminare l’1,7% della radiazione solare che colpisce il nostro pianeta per bloccare l’aumento di temperatura di 2 °C. 

			Tutti questi progetti potrebbero essere realizzati da singoli stati. Tuttavia, il timore che siano provocati effetti imprevisti sull’ambiente ha determinato un generale consenso sulla necessità della partecipazione della comunità internazionale per avviarli, in applicazione del principio 24 della Dichiarazione di Stoccolma che impone un obbligo di cooperazione tra gli stati per controllare e prevenire gli effetti nocivi dell’inquinamento e del degrado ambientale.

			
				
					IPCC, Climate Change 2021. The Physical Science Basis, 5° sezione, pag.120.

				
				
					Si veda G. Sannino, A. Sonnino, Agricoltura e cambiamento climatico in Energia, ambiente innovazione n. 1, 2020.

				
				
					FAO, Greenhous Gas Emissions,from Agriculture, Forestry and Other Land Use, 2016, www.fao.org/3/a-i6340e.pdf.

				
				
					MCKinsey & Co, Curbing methane emissions, 23 settembre 2021 Curbing methane emissions: How five industries can counter a major climate threat | McKinsey.

				
				
					N. Alexandratos, J. Bruinsma, World agriculture towards 2030/2050. The 2012 Revision, ESA Working Paper n. 12.

				
				
					E. Tullo, A. Finzi, M. Guarino, Review: Environmental impact of livestock farming and Precision Livestock Farming as a mitigation strategy in Science of The Total Environment, Volume 650, Part 2, 2019, pp. 2751-2760.

				
				
					C. Pugliese, Gli sforzi della ricerca per mitigare l’impatto degli allevamenti sul clima in Georgofili Info, Notiziario dell’Accademia dei Georgofili.

				
				
					La CO2 viene iniettata ad alta pressione in rocce stabili e profonde i cui innumerevoli piccoli pori la intrappolano. Giacimenti di olio, gas o carbone, ovvero formazioni saline profonde offshore sono i principali recapiti.

				
				
					R. Solnit, The IPCC’s latest climate report is dire. But it also included some prospects for hope in The Guardian, 13 August 2021.

				
				
					Cfr. al riguardo, già nel 2005, IPCC Special Report on Carbon Dioxide Capture and Storage, Cambridge University Press, Cambridge 2005.

				
				
					P.C.D. Milly, Stationarity Is Dead: Whither Water Management?, in Science n. 319, 2008, p. 573.

				
				
					Si veda The End of Stationarity. Searching for the New Normal in the Age of Carbon Shock, Chelsea Green Publishing 2016 e, più recentemente C.P. Bueno de Mesquita, Taking climate change into account: Non-stationarity in climate drivers of ecological response, in Journal of Ecology, marzo 2021, Volume 109, p.1491 e I.U. Konyukhova, Constitutional futurology and constitutional futurism in the context of global changes, in Stato e diritto, 2021 n. 5 p.83.

				
				
					J.B. Ruhl, Climate Change Adaptation And The Structural Transformation Of Environmental Law in Environmental Law, 2010, Vol. 40, p. 343. 

				
				
					Comitato esecutivo, WIM 2016. 

				
				
					K. Mogelgaard, H. MCGray, When Adaptation Is Not Enough: Paris Agreement Recognizes “Loss and Damage”, in World Resources Institute, 2015 www.wri.org/blog/2015/12/when-adaptation-not-enough-paris-agreement-recognizes-“loss-and-damage”.

				
			

		

	



		
			11 
La finanza del clima

			1. Che cos’è la finanza del clima 

			La finanza riveste un ruolo fondamentale per raggiungere gli obiettivi di contenimento del cambiamento climatico, posti dalla Convenzione quadro e ora dall’Accordo di Parigi.

			Sono possibili due accezioni di questa espressione.

			In un senso più generale, rientrano nella finanza del clima tutte le politiche finanziarie e fiscali, pubbliche e private rivolte all’attuazione di strategie di mitigazione e di adattamento. Secondo la definizione offerta dalla Convenzione quadro la finanza del clima comprende tutte le “iniziative finanziarie che si propongono di ridurre le emissioni o di potenziare le discariche di gas serra e si propongono inoltre di ridurre la vulnerabilità e aumentare la resilienza degli ecosistemi umani e naturali rispetto agli effetti del cambiamento climatico”.

			In un senso più ristretto, la finanza del clima riguarda specificatamente i finanziamenti rivolti ad assistere i paesi poveri e quelli più vulnerabili. A questa seconda accezione, che rinvia a molti aspetti della giustizia climatica, si riferisce la maggior parte dell’attività degli organismi internazionali che si occupano dell’argomento. 

			2. Le politiche finanziarie delle banche 

			Con il 2015, l’anno in cui sono stati sottoscritti l’Accordo di Parigi e l’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile, il cambiamento climatico produce effetti non solo sull’economia nel suo complesso, ma anche sul sistema finanziario. Risale a tale anno il discorso del governatore della Banca d’Inghilterra Mark Carney,“Breaking the Tragedy of the Horizon: Climate Change and Financial Stability”132, che è stato considerato il punto di partenza per l’avvio delle iniziative finanziarie volte a raggiungere un’economia verde con il coinvolgimento dei sistemi finanziari pubblici e privati. 

			È seguita nel 2017 la costituzione di un Network delle Banche centrali e dei Supervisori per rendere “verdi” i sistemi finanziari (Network of Central Banks and Supervisors for Greening the Financial System – NGFS) con lo scopo di comprendere le conseguenze del cambiamento climatico e del suo contenimento per le politiche monetarie. Nel suo primo documento del 2018 il Network ha dichiarato che i rischi climatici provocano anche rischi finanziari e che rientra pertanto nel mandato istituzionale delle banche centrali garantire la resilienza dei sistemi finanziari di fronte a questi rischi.

			Il numero dei membri del Network è cresciuto rapidamente: nel giugno del 2021 sono 95, oltre a 15 osservatori, che rappresentano l’85% del PIL globale e il 75% delle emissioni globali di gas serra.

			Nel febbraio del 2021 le 19 banche centrali dell’Eurosistema e la Banca centrale europea hanno raggiunto un accordo per includere gli investimenti sostenibili e climaticamente responsabili nel portafoglio delle politiche non monetarie. In questo contesto, la Banca d’Italia, con progetti di studio e partecipando agli incontri a livello nazionale e internazionale, contribuisce all’analisi dei rischi che i cambiamenti climatici comportano per il sistema economico e finanziario e, in linea con i recenti sviluppi della finanza sostenibile, ha integrato criteri di sostenibilità nelle proprie decisioni di investimento133. 

			Anche negli Stati Uniti le banche hanno cominciato a svolgere un ruolo nella transizione verso un’economia verde. In particolare, le al fine di rispettare entro il 2050 gli obiettivi134.

			Durante la COP-26 di Glasgow oltre 450 banche, compagnie di assicurazione, fondi pensione si sono insieme impegnate a investire 130 miliardi di dollari per finanziare obiettivi di emissioni zero entro il 2050135.

			Sul tema delle “obbligazioni verdi” si rimanda al BOX che segue.

			
				
					
				
				
					
							
							Le obbligazioni verdi

							Una particolare attenzione merita il successo acquisito negli anni recenti dalle obbligazioni verdi (green bonds), descritto come un vero e proprio boom realizzatosi in pochi anni: nel 2013 erano ancora inesistenti mentre nel 2018 le emissioni di obbligazioni verdi hanno superato i 95 miliardi di dollari. Si tratta di uno strumento finanziario adottato da società private con l’impegno di destinare i proventi al finanziamento di progetti che perseguano gli obiettivi dell’Accordo di Parigi o comunque che comportino una riduzione delle emissioni di gas serra esistenti136. Quindi è un importante segnale lanciato agli investitori e ai consumatori della politica ambientale perseguita. Si tratta di impegni che sono per la maggior parte rispettati: le società che utilizzano le obbligazioni verdi dimostrano effettivamente una riduzione delle emissioni di gas serra e un miglioramento delle loro performance ambientali complessive.

							Tra le prime iniziative del settore ci sono le obbligazioni verdi emesse da Unilever nel 2014 con l’impegno di ridurre della metà i rifiuti e le emissioni di gas serra. Nel 2017 Apple ha emesso obbligazioni verdi per 1 miliardo di dollari per finanziare progetti di uso di energia rinnovabile nei propri stabilimenti e nella catena di distribuzione dei propri prodotti.

						
					

				
			

			3. La finanza del clima negli accordi internazionali 

			Abbiamo visto sopra che la finanza del clima intesa nel senso più ristretto riguarda i trasferimenti finanziari ai paesi poveri o più vulnerabili.

			Nella Convenzione quadro e ora nell’Accordo di Parigi l’obiettivo degli interventi finanziari è attenuare lo squilibrio esistente tra paesi ricchi e paesi poveri nell’affrontare il cambiamento climatico. I mezzi necessari sono quindi a carico dei primi, secondo il principio di una suddivisione degli oneri, tenendo conto delle responsabilità storiche nell’aver provocato il cambiamento climatico, delle capacità economiche e di generali criteri di equità. Nel sito web della Convenzione quadro è inserito un apposito portale della finanza del clima137, con spiegazioni e grafici che illustrano le attività svolte. Dal 2010, istituito alla COP-16 di Cancun opera un apposito Comitato permanente sulla finanza (Standing Committee on Finance, SCF), per coordinare i vari meccanismi previsti dalla Convenzione quadro e dalle successive COP.

			4. La finanza del clima e i paesi poveri 

			Il tema del finanziamento degli interventi da realizzare nei paesi poveri ha costituito per molti anni un argomento ricorrente nelle COP ed è stato oggetto di trattative tortuose, di progetti continuamente modificati, di incontri e di scontri tra blocchi contrapposti. 

			I paesi sviluppati erano riluttanti ad assumersi il peso imprecisato di interventi nei paesi in via di sviluppo senza che fossero precisati quali fossero i paesi destinatari dei fondi e con quale ordine di precedenza, quali opere fossero effettivamente necessarie perché direttamente collegate al cambiamento climatico, come dovesse essere distribuito l’onere del finanziamento e come dovessero essere gestiti i fondi raccolti e, prima di tutto, a quanto ammontassero i costi per l’adattamento. 

			Ma non era solo una questione economica (non di secondaria importanza, come vedremo fra breve). Era una questione politica, etica e giuridica sulla natura dei finanziamenti. Per i paesi ricchi, i contributi finanziari erano donazioni, alla stregua degli aiuti allo sviluppo, cioè le risorse per politiche e progetti di cooperazione coordinate dall’OECD (nel nostro paese la materia è disciplinata dalla legge 125/2014) che sono annualmente erogate dai paesi sviluppati. Per i paesi in via di sviluppo, invece, erano prestazioni dovute, assimilabili a risarcimenti, essendo la necessità dell’adattamento la conseguenza del comportamento dei paesi sviluppati per aver avviato e provocato con il loro processo di industrializzazione il cambiamento climatico: i finanziamenti rappresentano quindi l’accettazione della propria responsabilità.

			Uno dei punti più conflittuali nel corso delle trattative è stato inoltre costituito dall’individuazione dell’organismo cui affidare la gestione dei Fondi e l’erogazione delle risorse.

			Alla fine, il compito è stato attribuito al Global Environment Facility Trust Fund – GEF138 istituito nel corso della Conferenza di Rio del 1992 con l’obiettivo di affrontare i problemi economici globali. Il GEF è controllato e amministrato dalla Banca Mondiale e non eroga i finanziamenti direttamente ai paesi interessati, bensì ad Agenzie accreditate che ne fanno richiesta, dopo accurati accertamenti. È un sistema che soddisfa sia i paesi sviluppati che quelli in via di sviluppo, a discapito della rapidità dell’intervento.

			Queste protratte divergenze tra paesi ricchi e paesi poveri permettono di comprendere perché tutti i Fondi via via istituiti siano rimasti sulla carta per un lungo periodo: si precisavano modalità di organizzazione, si costituivano e si duplicavano organismi, ma, in concreto, assai limitati erano i finanziamenti effettuati.

			Divengono sia pur parzialmente operativi solo gli organismi che svolgono attività di studio e di assistenza. 

			È il caso del Nairobi Work Programme on Impacts Vulnerability and Adaptation istituito nel 2005 dalla COP-11 concepito come un network di raccordo per tutte le organizzazioni che operano nell’ambito dell’adattamento con il compito di raccogliere e distribuire informazioni e conoscenze ed è il caso dell’Adaptation Committee, istituito nel 2010 dalla COP-16 di Cancùn per svolgere attività di consulenza per i paesi impegnati in interventi di adattamento al fine di predisporre i propri piani nazionali. 

			5. A quanto ammonta la finanza del clima?

			Alla COP-9 di Copenhagen è stata approvata, con sorpresa di molti, la proposta di Hillary Clinton, allora Segretaria di stato del presidente Obama, che i paesi ricchi destinassero 100 miliardi di dollari all’anno per assistere i paesi poveri negli sforzi per attuare i loro progetti di mitigazione e adattamento, in aggiunta alle somme già previste in base ad altri accordi. La proposta fu con riluttanza accolta e costituisce oggi un impegno fissato nell’Accordo di Parigi, come somma aggiuntiva rispetto agli investimenti già stanziati o previsti. 

			La somma in realtà non è stata mai integralmente raggiunta, pur gradualmente aumentando di anno in anno. Secondo il rapporto OECD ‘Finanziamento climatico fornito e mobilitato dai paesi sviluppati nel 2013-2018’ si è passati da 71,2 miliardi di dollari nel 2017 a 78,9 miliardi nel 2018. Anche negli anni successivi, i finanziamenti sono rimasti intorno a 80 miliardi di dollari in ciascun anno. 

			Tuttavia, secondo alcuni paesi ricchi, dovrebbero includersi nel finanziamento annuo anche le somme destinate annualmente dalla Banca mondiale (oltre 10 miliardi di dollari), dalla Asian Development Bank e dalle altre banche per lo sviluppo multilaterale (MDBs), circa 30 miliardi di dollari, a finanziare interventi di contenimento del cambiamento climatico.

			Comprendendo tutti i finanziamenti del clima, l’Unione europea, considerata nel suo complesso, includendo il Regno Unito e la Banca europea per gli investimenti, è al primo posto avendo erogato €23.2 miliardi nel 2019, con un aumento del 6.9% rispetto all’anno precedente. Senza includere il Regno Unito il totale è euro 21.9 miliardi con un aumento del 7.4% rispetto al 2018.

			È stato tuttavia notato che la maggior parte delle somme erogate è costituito da prestiti spesso senza agevolazioni: tra il 2013 e il 2018 la quota dei prestiti è passata dal 52 al 74% e, al contempo, le sovvenzioni a fondo perduto sono calate dal 27 al 20%. Molti finanziamenti inoltre sono destinati a progetti di mitigazione che, avendo effetti globali, recano beneficio anche ai paesi sviluppati, e non di adattamento.

			Nel giugno del 2021 AOSIS e le altre organizzazioni dei paesi in via di sviluppo avevano avvertito che un esito positivo della COP-26 di Glasgow sarebbe stato subordinato al raggiungimento dell’obiettivo di 100 miliardi di dollari di finanziamenti per l’anno in corso ( si veda il BOX).

			
				
					
				
				
					
							
							I Fondi per l’adattamento

							Un altro aspetto che complica il flusso dei finanziamenti è dato dal proliferare di organismi preposti alla gestione previsti dalle varie COP, con compiti spesso sovrapposti e con sovrabbondanza di personale e burocrazia. 

							Sono infatti operativi quattro Fondi per finanziare gli interventi di adattamento: l’Adaptation Fund (AF) (www.adaptation-fund.org/), il Least Developed Countries Fund (LDCF), lo Special Climate Change Fund (SCCF) e il Green Climate Fund (GCF).

							L’Adaptation Fund, istituito con il Protocollo di Kyoto e divenuto operativo solo nel 2010, ha caratteristiche diverse dagli altri Fondi. Infatti, i paesi interessati hanno accesso diretto agli organi del Fondo e non mediato dalle varie agenzie internazionali come per gli altri fondi (tuttavia, fino ad oggi, solo un ristretto numero di paesi è stato ammesso all’accesso diretto). Esso, inoltre, trae le proprie risorse non solo dai contributi dei paesi sviluppati, ma principalmente da una tassa applicata a tutte le transazioni effettuate con i meccanismi di mercato previsti dal Protocollo di Kyoto, e, in particolare, con il Clean Development Mechanism (CDM). Infine, il Fondo dedica i finanziamenti specificatamente a iniziative condotte a livello locale: sono quindi finanziati direttamente piccoli progetti, anche con programmi di microfinanziamento. Dal 2010 ha investito 462 milioni di dollari in settantatre diversi paesi, per sostenere interventi urgenti in paesi particolarmente esposti al cambiamento climatico: somme di gran lunga inferiori ai progetti già approvati. Dal 2015 anche l’Italia partecipa al finanziamento di questo fondo e ha sinora versato quattordici milioni di euro. Il principale finanziatore del Fondo è la Germania, con quasi trecento milioni di euro.

							Il Least Developed Countries Fund (LDCF) e lo Special Climate Change Fund (SCCF) operano per lo più congiuntamente e sono riservati ai paesi più poveri tra i paesi in via di sviluppo: i cosiddetti Paesi meno sviluppati o Least Developed Countries, inclusi in una lista predisposta e periodicamente aggiornata dalle Nazioni Unite in quanto hanno un indice di sviluppo inferiore a quello della generalità dei paesi non sviluppati. Essi quindi, proprio per la loro situazione economica e per la collocazione geografica, contribuiscono in misura minima al cambiamento climatico, ma ne subiscono in grande misura gli effetti. La lista varia di anno in anno e comprende attualmente 46 paesi (quindi più del 20% dei paesi membri delle Nazioni Unite). Il LDCF in particolare presta assistenza nel predisporre e realizzare i Programmi nazionali di intervento in materia di adattamento (National adaptation programmes of action – NAPA). Fino al 2019 51 paesi (inclusi alcuni ora non più nella lista) hanno ricevuto circa 1.4 miliardi di dollari per la preparazione e l’attuazione dei NAPA.

						
					

				
			

			
				
					
				
				
					
							
							Il SCCF si occupa specificatamente del trasferimento di tecnologie e ha utilizzato sinora 375 milioni di dollari, versati da stati dell’Unione europea. Segue attualmente settantasette progetti di adattamento che interessano 79 paesi. Le necessità sono assai superiori ai fondi disponibili: uno studio risalente al 2009 aveva stimato che per soddisfare i progetti più urgenti sarebbero stati necessari almeno due miliardi di dollari.

							Infine, il Green Climate Fund – GCF, faticosamente istituito nel 2010 allo scopo di finanziare progetti nei paesi in via di sviluppo finalizzati sia all’adattamento che alla mitigazione, è stato individuato dall’Accordo di Parigi come lo strumento principale per raccogliere l’obiettivo di accumulare cento milioni di dollari all’anno entro il 2020. Lo scopo del GCF è quindi di catalizzare il flusso della finanza sul clima, utilizzando gli investimenti pubblici per stimolare anche la finanza privata a investire in questo settore. La ripartizione degli investimenti tra mitigazione e adattamento non è un compito facile: infatti i paesi in via di sviluppo spingono per aumentare la quota destinata ad azioni di adattamento (come, per esempio, sistemi di protezione o prevenzione delle inondazioni). I paesi sviluppati invece caldeggiano gli interventi destinati ad azioni di mitigazione (come, per esempio, progetti di installazione di impianti di energia rinnovabile). Nel 2014 ha ottenuto contributi di oltre 10 miliardi di dollari dagli Stati Uniti e 4,7 miliardi dall’Unione europea (di cui 250 milioni dall’Italia). Nel 2019 ha ottenuto un ulteriore finanziamento di oltre 9 miliardi da 27 paesi, quasi tutti dell’Unione europea.

							Complessivamente, il GCF ha finanziato progetti per oltre 3.7 miliardi di dollari, dei quali però solo il 32% riguarda opere di adattamento e un altro 22% progetti combinati di mitigazione e adattamento.

						
					

				
			

			In definitiva, l’intero sistema dei sostegni all’adattamento dei paesi meno sviluppati e più vulnerabili è insoddisfacente in quanto i paesi sviluppati rispettano solo parzialmente e a fatica gli impegni assunti, anche se bisogna riconoscere che risulta spesso arduo distinguere le opere di adattamento da quelle semplicemente utili per il processo di sviluppo (che potrebbero godere di aiuti ad altro titolo), come pure accertare l’effettivo costo delle stesse.

			Il risultato è che resta elevata l’esposizione dei paesi in via di sviluppo ai rischi connessi con il cambiamento climatico e quindi l’entità dei danni che potranno verificarsi, con conseguenti richieste ai paesi sviluppati di somme a titolo di risarcimento.

			6. E quanto servirebbe 

			Tutti i finanziamenti attualmente previsti (non necessariamente già erogati) sono comunque ampiamente insufficienti. Secondo stime delle Nazioni Unite dovrebbero essere investiti tra i due e i tre miliardi di dollari ogni anno nei paesi poveri solo per il c.d. “infrastructure financing gap” quindi per ridurre le carenze nel settore energetico, agricolo, sanitario e nell’educazione e raggiungere quindi gli obiettivi dello sviluppo sostenibile (Sustainable Development Goals – SDGs)139. A questi dovrebbero aggiungersi i finanziamenti destinati specificatamente al contenimento del cambiamento climatico.

			Per ciò che riguarda specificamente i costi per l’adattamento al cambiamento climatico un Rapporto dell’UNEP del 2016, Adaptation Finance Gap Report, stima il costo dei soli interventi di adattamento necessari nei paesi in via di sviluppo tra i 140 e i 300 miliardi di dollari per anno fino al 2030 e tra i 280 e i 500 miliardi di dollari all’anno nei venti anni successivi, con la precisazione che l’entità dei danni provocati dal cambiamento climatico sarà assai superiore se gli interventi non saranno posti in essere.

			7. Gli strumenti fiscali

			Nella finanza del clima possiamo ricomprendere anche gli strumenti fiscali finalizzati a limitare le emissioni di gas serra. Si tratta di strumenti alternativi rispetto al modello command and control, consistente nell’imposizione di comportamenti specifici o nella fissazione di standard di qualità da rispettare.

			Naturalmente, la soluzione ottimale sarebbe quella di prevederne un’applicazione a livello globale. In questo senso si sono pronunciati già prima la COP-21 di Parigi la Banca Mondiale, il Fondo monetario internazionale e l’OCSE, invitando i Governi a raggiungere un accordo per porre in essere un meccanismo fiscale sulle emissioni di gas serra a livello globale140. Ha raccolto oltre 1700 adesioni tra gli economisti di tutto il mondo la proposta del giugno del 2019 dalla European Association of Environmental and Resource Economists (EAERE), che sollecitava i Governi a sottoporre le emissioni di gas serra a una tassazione uniforme a livello globale. La proposta prevedeva che la tassa fosse aumentata progressivamente nel tempo, al fine di raggiungere gli obiettivi fissati dall’Accordo di Parigi. Secondo l’EAERE la tassa avrebbe permesso di evitare le difficoltà e i costi dell’applicazione di politiche di contenimento delle emissioni meno efficienti e nello stesso tempo avrebbe offerto agli operatori economici la certezza necessaria per programmare investimenti a lungo termine141.

			Ad oggi, però, un accordo fiscale globale non è stato ancora raggiunto.

			Due strumenti fiscali sono tuttavia variamente utilizzati: la carbon tax e i diritti trasferibili sulle emissioni, meglio noti come Emissions Trading System, detto anche cap and trade.

			8. La carbon tax 

			Con la carbon tax un’Autorità pubblica – il Governo, ma se consentito dall’ordinamento anche un’autorità locale – applica una tassa su ciascuna unità di misura (in genere una tonnellata) di gas serra emessa dai combustibili usati da produttori e consumatori oppure su ciascun bene che produce emissioni. La tassa dovrebbe riflettere i costi che non sono incorporati nel prezzo dei beni o dei servizi: essa dovrebbe quindi internalizzare le c.d. esternalità negative, quindi i costi ambientali, climatici e sociali provocati: un valore non facile da stimare e altamente variabile a seconda degli elementi considerati.

			L’obiettivo è incoraggiare a utilizzare combustibili con minori emissioni e stimolare ad adottare tecnologie che raggiungano lo stesso risultato di riduzione delle emissioni.

			Secondo alcuni economisti l’ammontare della tassa dovrebbe aumentare nel tempo, in modo da riflettere l’incremento dei danni provocati dall’intensificarsi del cambiamento climatico e nello stesso tempo stimolare produttori e consumatori a ricercare metodi alternativi per ottenere lo stesso prodotto o gli stessi servizi.

			In molti paesi è attualmente in vigore una carbon tax. Nel 2021 risultano in attività 35 programmi fiscali che prevedono la tassazione delle emissioni di CO2: In British Columbia (Canada) una carbon tax è in vigore dal 2008, in Sud Africa è stata introdotta nel 2019. Anche molte città stanno valutando la possibilità di introdurre meccanismi di questo tipo, sull’esempio di Boulder, in Colorado, dove è in vigore dal 2006 una tassa sulle emissioni introdotta a seguito di un referendum.

			La carbon tax è potenzialmente molto efficace, ma pone tuttavia due tipi di problemi.

			In primo luogo problemi di distorsioni sul mercato, a meno che essa non sia (ma è un’ipotesi oggi inverosimile) applicata globalmente. Infatti, sarebbero avvantaggiati produttori e merci provenienti da paesi dove la tassa non è applicata o è applicata in misura ridotta. 

			In secondo luogo problemi di equità distributiva interna. Poiché le fasce meno abbienti consumano proporzionalmente una maggiore quantità di energia, è necessario individuare meccanismi di protezione, prevedendo agevolazioni o riduzioni.

			Sulle misure concernenti la carbon tax introdotte nell’Unione europea, si veda il cap. 12.

			9. L’Emissions Trading System – ETS 

			L’ETS è stato ideato negli anni Sessanta del secolo scorso dal canadese J.H.Dales ed è stato recepito negli anni Settanta dal Clean Air Act statunitense per ridurre l’inquinamento atmosferico142.

			È solitamente indicato come un meccanismo basato sul mercato. Si tratta tuttavia di un mercato appositamente creato da un’Autorità pubblica, dove la merce è costituita da emissioni. L’Autorità pubblica stabilisce la quantità complessiva di emissioni di gas serra consentita in ciascun anno e il numero di permessi da distribuire ai produttori, ciascuno per un quantitativo di emissioni prestabilito. Il produttore che si mantiene al di sotto del quantitativo stabilito può cedere il residuo di emissioni sul mercato. Viceversa, chi non riesce a rispettare il limite posto dal suo permesso, può acquistare diritti di emissioni. Il quantitativo complessivo di emissioni consentito cala con il tempo, in modo da costringere i produttori a ridurre progressivamente le emissioni, eventualmente adottando le opportune tecnologie.

			La più importante applicazione a livello mondiale dell’ETS per contenere le emissioni di gas serra è nell’Unione europea (si veda al riguardo il cap. 12).

			
				
					Si veda C.I. Gonzàlez Martìnez, The Role Of Central Banks In Climate Change And Developing Sustainable Finance, in BancodeEspana Economic Bulletin 3\2021.
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L’Unione europea e il clima

			1. Le politiche climatiche dell’Unione europea

			Il diritto europeo del clima è una dei settori più dinamici nella legislazione dell’Unione.

			Nel prossimo capitolo esamineremo in dettaglio la legge europea del clima che, nel giugno 2021, ha riordinato e fortemente migliorato gli obiettivi europei in materia. Si tratta del Regolamento (UE) 2021/1119 del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 giugno 2021 che istituisce il quadro per il conseguimento della neutralità climatica e che modifica il regolamento (CE) n. 401/2009 e il regolamento (UE) 2018/1999. È infatti nella legge europea del clima del 2021 che oggi troviamo la migliore e più aggiornata definizione dell’obiettivo di neutralità climatica all’anno 2050 e degli obiettivi intermedi agli anni 2030 e 2040, nonché i meccanismi attraverso i quali, nei prossimi anni, l’Unione vigilerà sul loro raggiungimento, così come sulla puntuale realizzazione dei piani di adattamento. 

			In questo capitolo, invece, esaminiamo l’edificio del diritto climatico europeo costruito negli ultimi decenni, sul quale si è ora inserita la legge europea sul clima. Ci concentriamo sulle norme riguardanti la mitigazione, perché sono comuni e di derivazione europea, mentre le regole sull’adattamento sono per lo più rimesse ai singoli stati e alle loro particolari condizioni geografiche e climatiche. L’intero impianto normativo dell’Unione su questo tema è organizzato sulla base di due principi fondamentali: quello di efficacia (le misure devono essere “cost-effective”) e quello di solidarietà (le misure devono essere portate avanti attraverso uno sforzo equo e condiviso, quindi solidale, degli stati membri)143.

			La politica climatica dell’Unione comprende una serie di diverse misure legislative che hanno trovano il proprio fondamento nella Convenzione ONU sul cambiamento climatico e nell’Accordo di Parigi. In questa prospettiva, vengono stabiliti obiettivi per la riduzione delle emissioni di gas serra e per l’efficienza energetica. 

			Oltre a ciò, l’Unione si propone di svolgere un ruolo guida nelle negoziazioni internazionali sul clima, principalmente attraverso la fissazione di limiti, anche intermedi, molto ambiziosi da qui al 2050. La fissazione di questi obiettivi e il complesso della politica climatica appartengono alle competenze che gli stati membri hanno attribuito all’Unione ai sensi dell’art. 4 e dell’art. 5 del Trattato dell’Unione europea.

			I predetti obiettivi mirano anche a contenere le esternalità negative che i paesi europei – e particolarmente quelli affacciati sul Mediterraneo come l’Italia – devono già affrontare come conseguenza del cambiamento climatico. Il Joint Research Centre della Commissione europea ha calcolato che, se nessuna azione di contrasto dovesse essere adottata, la perdita di ricchezza dell’Europa sarebbe in media del 2% circa del prodotto interno lordo ogni anno sino alla fine del secolo, precisando che la perdita di gran lunga maggiore sarebbe proprio per i paesi dell’Europa del Sud144. 

			Un altro studio145 conferma sotto un diverso profilo che i danni più gravi del cambiamento climatico si verificheranno, in Europa, nei paesi del Sud e in particolare dunque in Italia. Infatti, l’aumento di mortalità dovuto alle conseguenze del riscaldamento, e in particolare alle più frequenti e più intense onde di calore, sarà distribuito per oltre il 60% nelle nazioni dell’Europa meridionale.

			Due sono i più comuni strumenti delle politiche ambientali: quello della regolamentazione diretta, che stabilisce limiti vincolanti per i diversi tipi di emissione (con le relative sanzioni), e quello degli strumenti di mercato, che tendono a incentivare comportamenti ambientalmente favorevoli delle aziende e dei cittadini. Entrambi vengono ampiamente utilizzati dall’Europa anche per il clima.

			Due sono anche i settori fondamentali (ma non i soli, come vedremo) nei quali le politiche climatiche dell’Europa intervengono: il settore ETS (Emissions Trading System) e il settore non ETS. Li esamineremo separatamente.

			Una recente comunicazione della Commissione146, infine, invita le Istituzioni europee a emanare una serie di atti normativi vincolanti in attuazione delle politiche climatiche, al fine di perseguire gli obiettivi di riduzione delle emissioni con modalità che, nel rispettare il principio di solidarietà verso le future generazioni, creino nello stesso tempo nuove opportunità economiche.

			2. Le direttive ETS (Emission Trading System o Carbon Pricing) 

			Il sistema ETS per lo scambio delle quote di emissione (cd. “Carbon Pricing”) è una pietra angolare della politica dell’UE per contrastare i cambiamenti climatici e rappresenta uno strumento fondamentale per ridurre in maniera economicamente efficiente le emissioni di gas a effetto serra. Si tratta del primo mercato mondiale della CO2 e ancora oggi del più esteso. Il sistema è attivo in tutti i paesi dell’UE, oltre a Islanda, Liechtenstein e Norvegia. Esso limita le emissioni prodotte da circa 10.000 impianti nel settore della produzione di energia elettrica e di calore e nell’industria manifatturiera147, nonché dalle compagnie aeree che operano tra questi paesi. La partecipazione all’ETS è obbligatoria per le imprese che operano in Europa in questi settori, in alcuni casi oltre determinate soglie; nel settore aeronautico l’applicazione del sistema è graduale e progressiva. Le emissioni di gas a effetto serra coperte da questi ambiti coprono circa il 40% del totale europeo. 

			Come si è visto nel cap. 11, il sistema ETS opera secondo il principio della limitazione e dello scambio delle emissioni. Viene fissato un tetto alla quantità totale di alcuni gas serra che possono essere emessi dagli impianti che rientrano nel sistema. Il tetto si riduce nel tempo di modo che le imprese e gli operatori siano indotti a diminuire le emissioni. All’interno di questo tetto, gli operatori possono acquistare o scambiare quote di emissione148. Se riduce le proprie emissioni, l’operatore può mantenere le quote non utilizzate per coprire il fabbisogno futuro, oppure venderle a un altro operatore per il quale la quota assegnata non sia sufficiente. Sanzioni di vario tipo – pecuniarie, ordini di adeguamento, pubblicizzazione dei nominativi delle aziende che trasgrediscono – rendono il sistema nel complesso funzionante anche a livello dei singoli impianti. L’ETS si è dimostrato in Europa uno strumento efficace per ridurre le emissioni in modo nel complesso efficiente sotto il profilo dei costi149, consentendo di investire per la riduzione delle emissioni complessive dove l’investimento può risultare più efficace. Gli impianti che rientrano nel sistema ETS hanno infatti ridotto le emissioni di circa il 35% tra il 2005 e il 2019. 

			Il sistema ETS, introdotto con la Direttiva 2003/87/EC, è stato recentemente modificato con la Direttiva (UE) 2018/410, il cui obiettivo, chiarito già nel titolo, è quello di “sostenere una riduzione delle emissioni più efficace sotto il profilo dei costi e promuovere investimenti a favore di basse emissioni di carbonio”. Con la nuova Direttiva, il tetto complessivo delle emissioni viene ridotto del 2,2% annualmente, in tal modo aumentando la pressione diretta a ottenere comportamenti virtuosi dai settori interessati. Allo stesso modo, sulla base del principio di solidarietà, vi è una redistribuzione delle quote dai paesi dell’Ovest a quelli dell’Est Europa, in modo tale tuttavia da non pregiudicare l’efficienza (‘cost-effectiveness’) complessiva del sistema.

			3. La proposta di carbon tax europea 

			La carbon tax è uno dei pilastri del Green Deal europeo. Nel luglio 2021 la Commissione ha adottato una proposta di carbon tax per le importazioni di merci all’interno dell’Unione. La proposta si chiama “Meccanismo di adeguamento del carbonio alle frontiere” (Carbon Border Adjustment Mechanism: CBAM). Il testo della proposta della Commissione è stato pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea150 e dovrà ora essere discusso dal Parlamento europeo e dal Consiglio. 

			Sulla base della proposta della Commissione, la carbon tax riguarderà solo le importazioni dall’esterno, mentre la regolamentazione ETS riguarda, come si è appena visto, l’interno dell’Unione. 

			Si tratterà quindi di una sorta di dazio su alcuni prodotti provenienti dai paesi con standard sul clima meno rigorosi rispetto all’Unione europea: in particolare, la produzione di energia e le industrie ad alta intensità energetica (cemento, acciaio, alluminio, raffinazione del petrolio, carta, vetro, fertilizzanti). Sarà introdotta gradualmente dal 2023 e andrà a regime nel 2026, dopo un periodo di rodaggio di tre anni, prevedendo anche esenzioni per i paesi più poveri. 

			L’impatto della carbon tax europea, riverberandosi sull’economia mondiale, potrà ridefinire l’equilibrio competitivo tra le nazioni in molti settori. Ma soprattutto, fornirà un nuovo impulso ai produttori di tutto il mondo per accelerare gli sforzi per ridurre le loro emissioni di gas serra.

			Il testo del regolamento fissa anche una procedura standard per calcolare le emissioni integrate in questi prodotti. Quelle considerate dalla carbon tax saranno sia le emissioni dirette sia quelle indirette. Le prime sono quelle coinvolte nel processo di produzione “su cui il produttore ha il controllo diretto, comprese le emissioni derivanti dalla produzione di riscaldamento e raffreddamento consumate durante il processo produttivo”. Le seconde invece comprendono le emissioni che derivano da “elettricità consumata durante il processo produttivo della merce”. 

			Per evitare una doppia imposizione sono possibili accordi che esentino dalla carbon tax i paesi che abbiano al proprio interno un meccanismo di Carbon Pricing simile a quello delle Direttive ETS. 

			Le disposizioni dovranno essere comunque studiate accuratamente per evitare una sorta di protezionismo mascherato, vietato dall’Organizzazione mondiale del commercio (WTO). “Il CBAM non è e non deve essere visto come una misura fiscale per ripagare il Recovery Plan europeo” – avverte Pascal Lamy, direttore del WTO ed ex commissario dell’Unione europea. È infatti prima di tutto una misura per il clima e, in quanto tale, il suo unico obiettivo deve essere la riduzione delle emissioni globali di gas serra. La proposta della Commissione progetta la carbon tax europea come uno schema da riempire attraverso successivi affinamenti, e questo potrebbe aiutare a trovare il migliore equilibrio con le regole del WTO151.

			4. La regolamentazione europea delle emissioni per i settori non-ETS (trasporti, civile, agricoltura, rifiuti, piccola industria)

			I settori non coperti dal sistema ETS sono in larga parte disciplinati dal Regolamento 30 maggio 2018, n. 2018/842/Ue (cd. “Effort Sharing Regulation”), relativo infatti alle riduzioni annuali vincolanti delle emissioni di gas serra a carico degli stati membri nel periodo 2021-2030 principalmente nei settori “energia”, “processi industriali e uso dei prodotti”, “agricoltura” e “rifiuti” (sistema EU non ETS)152. 

			Il Regolamento richiede agli stati membri di adottare misure appropriate al fine di raggiungere gli obiettivi nazionali di riduzione delle emissioni nei menzionati settori, tenendo conto della capacità economica di ciascuno stato. La flessibilità lasciata agli stati nella scelta degli strumenti può consentire approcci tarati sulle realtà economiche dei singoli stati; è da molti criticata perché il sistema di verifica è in buona parte dipendente da auto-segnalazioni dei vari stati, i cui sistemi di monitoraggio non appaiono sempre omogenei. La Commissione monitora annualmente il rispetto del Regolamento, richiedendo ove necessario delle correzioni ai piani nazionali.

			5. Il Regolamento su uso della terra e silvicoltura

			Una disciplina a parte riguarda le emissioni di gas a effetto serra derivanti dall’uso del suolo, dal cambiamento di uso del suolo o dalla silvicoltura (si veda in proposito il cap.10), ed è oggi contenuta nel Regolamento europeo 2018/841 (LULUCF: Land Use, Land-Use Change and Forestry). Esso stabilisce che gli stati membri dell’Unione europea garantiscano che le emissioni di gas a effetto serra derivanti dall’uso del suolo, dal cambiamento di uso del suolo o dalla silvicoltura siano compensate da un assorbimento equivalente di CO2 dall’atmosfera nel periodo 2021-2030 (cosiddetta regola “no debiti”). Il regolamento attua un accordo tra i leader dell’Unione europea, risalente al 2014, in base al quale tutti i settori dovrebbero contribuire all’obiettivo di riduzione delle emissioni per il 2030. È inoltre coerente con l’accordo di Parigi che sottolinea il ruolo cruciale del settore dell’uso del suolo nel conseguimento degli obiettivi a lungo termine di mitigazione dei cambiamenti climatici. Si prevede dunque che gli agricoltori possano più agevolmente sviluppare pratiche agricole innovative sul piano climatico e si vuole sostenere altresì lo sforzo nella stessa direzione della silvicoltura, considerati anche i benefici climatici dei prodotti del legno, in grado di stoccare il carbonio assorbito dall’atmosfera e di sostituirlo ai materiali ad alta intensità di emissioni (cd “serbatoi naturali” di carbonio).

			6. Cattura e sequestro del carbonio 

			Accanto a questi serbatoi naturali (Regolamento LUCUCF), l’Unione europea vuole agevolare l’affinamento di tecnologie e la realizzazione di impianti in grado di stoccare l’anidride carbonica in serbatoi artificiali di carbonio, prevenendone così per lunghissimo tempo il rilascio in atmosfera. La tecnologia più nota e avanzata – già comprensiva di impianti di avanguardia su scala significativa – è quella della cattura e sequestro del carbonio (CCS: Carbon Capture and Storage), sulla quale si veda anche il cap. 10. 

			La regolamentazione di questa materia è contenuta nella Direttiva 2009/31/EC, principalmente diretta ad assicurare che l’anidride carbonica, una volta stoccata artificialmente, rimanga segregata rispetto all’atmosfera in modo sicuro e tendenzialmente permanente. La Direttiva si occupa prevalentemente dello stoccaggio, in quanto, nel momento in cui venne concepita, si ritenne che il sequestro del carbonio potesse in qualche modo rientrare sotto l’ombrello della Direttiva IPPC all’epoca vigente153 (dunque con l’obbligo di seguire le BAT – Best Available Techniques del settore), mentre il trasporto fosse gestibile nel quadro delle norme e dei principi sul trasporto del gas naturale. 

			Gli impianti ETS che provvedono allo stoccaggio del carbonio possono “scontare” dal loro monte di emissioni una quota corrispondente al carbonio stoccato. La direttiva tuttavia lascia agli stati membri ampi margini di discrezionalità, ad esempio per quanto concerne due aspetti chiave: la purezza del flusso di anidride carbonica avviato allo stoccaggio e le garanzie finanziarie connesse, anche al fine di far fronte a eventuali future necessità di intervento. 

			Quanto al primo aspetto (purezza del flusso), l’art. 12 della Direttiva prevede che il flusso di CO2 debba consistere “prevalentemente” (overwhelmingly, in inglese) di biossido di carbonio. A tal fine, prosegue la norma, “non è consentito aggiungere rifiuti o altro materiale a scopo di smaltimento”. È tuttavia tollerata la presenza accidentale di altre sostanze provenienti dalla fonte o dal processo di cattura o iniezione o anche di sostanze in traccia aggiunte, purché tutte queste sostanze, nel loro insieme, siano “inferiori ai livelli che: a) inciderebbero negativamente sull’integrità del sito di stoccaggio o sulla rispettiva infrastruttura di trasporto; b) comporterebbero un rischio significativo per l’ambiente o la salute umana; ovvero c) violerebbero le norme della legislazione comunitaria applicabile”. Nel 2011 la Commissione europea ha rilasciato linee guida154 ulteriori sul punto, considerate anche le incertezze interpretative di alcuni dei termini usati dalla Direttiva (ad esempio, “prevalentemente”)155. Esse descrivono in dettaglio il procedimento di valutazione del rischio necessario per valutare l’accettabilità della sostanze diverse dal biossido di carbonio, la cui presenza può essere ammessa nel flusso. 

			Quanto al secondo aspetto (garanzie finanziarie), l’art. 19 della Direttiva prevede la presenza obbligatoria di garanzie utili a coprire i costi derivanti dalla necessità “di assicurare il rispetto di tutti gli obblighi derivanti dall’autorizzazione rilasciata a norma della presente direttiva, comprese le prescrizioni per la fase di chiusura e per la fase post-chiusura, nonché degli obblighi derivanti dall’inclusione del sito di stoccaggio a norma della direttiva 2003/87/CE”. Le modalità di prestazione delle garanzie e la loro ampiezza rimangono tuttavia nella disponibilità decisionale di ciascuno stato membro. 

			Infine, un tema che merita una più aggiornata cornice legislativa europea è quello riguardante lo sviluppo di impianti per la cattura e lo stoccaggio del carbonio localizzati offshore. Si tratta quindi di regolare temi quali l’identificazione dei siti per gli impianti offshore, l’esportazione di CO2 verso paesi terzi per lo stoccaggio, la gestione (anche dal punto di vista delle autorizzazioni e delle connesse responsabilità) del periodo di tempo intercorrente tra la fine dell’estrazione di idrocarburi in un determinato sito e l’avvio in quel sito dello stoccaggio di CO2156. 

			7. Regolamentazione dei gas fluorurati 

			Un altro settore disciplinato a livello europeo è quello dei gas fluorurati, che costituiscono l’oggetto della Direttiva 2006/40/EC (relativa alle emissioni degli impianti di condizionamento d’aria dei veicoli a motore: cd. Direttiva MAC) e del Regolamento 517/2014 (sui gas fluorurati a effetto serra: cd. Regolamento F-gas), che ha sostituito il precedente Regolamento n. 842/2006. 

			I gas fluorurati sono prodotti chimici sintetici contenenti fluoro; essi intrappolano il calore nell’atmosfera, contribuendo così in modo rilevante al riscaldamento globale, oltre a costituire una minaccia per la fascia di ozono che protegge la Terra dai raggi ultravioletti. 

			Sono comunemente utilizzati in diverse applicazioni industriali, fra cui i frigoriferi, gli impianti di condizionamento, la produzione di alcuni prodotti farmaceutici, cosmetici ed elettronici. Benché ammontino solo al 3% circa dei gas serra complessivamente emessi nell’Unione, il loro contenimento è molto importante, sia perché le emissioni sono in crescita, sia perché hanno un tempo di vita in atmosfera relativamente lungo e un potere riscaldante molto maggiore di quello della CO2. La menzionata Direttiva proibisce l’uso di gas fluorurati con un elevato potenziale di riscaldamento globale157 nei nuovi tipi di veicoli introdotti a partire dal 2011 e in tutti i veicoli prodotti a partire dal 2017. Il Regolamento 842/2006 e il Regolamento 517/2014 sono invece incentrati sulla prevenzione delle perdite dagli equipaggiamenti contenenti gas fluorurati e sulla sostituzione di questi gas nelle situazioni in cui ciò è concretamente sostenibile. Nella prospettiva di adottare standard sempre più stringenti in questa materia è stato iniziato dalla Commissione un processo di revisione del Regolamento F-gas. Entro la fine del 2021 la Commissione dovrebbe sottoporre al Parlamento e al Consiglio europeo le proposte di modifica. È prevedibile che la successiva discussione possa durare fino al 2022-2023 quando il nuovo regolamento dovrebbe vedere la luce.

			8. Altri settori 

			Altri settori coperti dalle politiche climatiche europee – spesso con valenza anche ambientale – sono quello dei trasporti via terra e quello dell’aviazione oltre i confini dell’Unione. Mentre ovviamente tutto il settore dell’energia, del quale si parla nel cap. 5 di questo volume, è della massima importanza, sia dal punto di vista dell’efficienza energetica che da quello dello sviluppo delle energie rinnovabili.

			Da ultimo, deve essere sottolineato il ruolo rilevante delle città nel concreto svilupparsi delle politiche climatiche dell’Unione. Le città hanno avuto e hanno un ruolo preminente nel consumo energetico globale e nelle emissioni di gas climalteranti. Le città, o almeno quelle che aspirano a divenire sostenibili, svolgono da decenni una funzione di avanguardia nella attuazione delle politiche climatiche dei vari stati e possono divenire protagoniste del modello policentrico di contrasto al riscaldamento globale immaginato sulla base dell’Accordo di Parigi.
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La legge europea 
sul clima del giugno 2021 

			1. Il cambiamento climatico come “minaccia esistenziale” 

			Neutralità climatica al 2050 e obiettivo di riduzione delle emissioni per il 2030 al 55% rispetto ai livelli del 1990: sono questi gli obiettivi di fondo del Regolamento europeo approvato dal Consiglio Ue il 28 giugno 2021158 dopo il voto del 4 giugno del Parlamento Ue. Obiettivi intermedi ulteriori, in particolare per il 2040, potranno essere introdotti, con una valutazione da effettuarsi entro i sei mesi successivi al primo bilancio globale eseguito sulla base dell’Accordo di Parigi, e obiettivi specifici vengono indicati per alcuni settori, come quello dei trasporti. La Commissione dell’Unione europea valuterà periodicamente i progressi di tutti i paesi membri. Dunque ora le finalità esplicitate a livello politico nel Green Deal europeo hanno una chiara base legale nel diritto europeo.

			Fra le premesse del Regolamento – i “Considerando” – ritroviamo, oltre agli obiettivi fondamentali sopra indicati, la definizione dei cambiamenti climatici come una “minaccia esistenziale” per l’ambiente e per la salute. Ne conseguono la dichiarazione dell’emergenza climatica e ambientale, l’impegno a perseguire gli obiettivi degli accordi sottoscritti, il raccordo con la legislazione europea preesistente in materia di energia, una concreta e specifica apertura al possibile contributo delle soluzioni tecnologiche basate sulle tecnologie di cattura e stoccaggio del carbonio (CCS) e di cattura e utilizzo del carbonio (CCU) e il riconoscimento del “triplo ruolo” delle foreste (in quanto pozzi di assorbimento, stoccaggio e sostituzione). È altresì riconosciuta la natura “essenziale” delle misure di adattamento per ridurre la vulnerabilità degli stati rispetto ai cambiamenti climatici ed in particolare agli eventi estremi resi più frequenti e imprevedibili dal riscaldamento in corso.

			2. I precedenti 

			La nuova Legge europea sul clima – strumento normativo primario – si basa, come del resto chiarito nei Considerando, su una serie di precedenti di “soft law” europea. 

			Fra i più importanti: 

			–	la comunicazione dell’11 dicembre 2019 intitolata “Il Green Deal europeo” in cui la Commissione ha illustrato una nuova strategia di crescita mirata a trasformare l’Unione in una società giusta e prospera, dotata di un’economia moderna, efficiente sotto il profilo delle risorse e competitiva che nel 2050 non genererà emissioni nette di gas a effetto serra e in cui la crescita economica sarà dissociata dall’uso delle risorse; 

			–	La relazione speciale del 2018 dell’IPCC), concernente gli effetti del riscaldamento globale di 1,5 °C rispetto ai livelli preindustriali; la comunicazione della Commissione del 24 febbraio 2021 dal titolo “Plasmare un’Europa resiliente ai cambiamenti climatici”;

			–	La nuova strategia dell’UE di adattamento ai cambiamenti climatici, con la quale è stato istituito un osservatorio europeo per il clima e la salute nell’ambito della piattaforma europea sull’adattamento ai cambiamenti climatici; 

			–	La risoluzione del Parlamento europeo del 15 gennaio 2020 sul Green Deal europeo, con la quale l’Organo legislativo dell’Unione ha ambiziosamente chiesto che la transizione verso una società climaticamente neutra “divenga una storia di successo europea” e la precedente risoluzione del 28 novembre 2019 con la quale lo stesso Parlamento ha dichiarato l’emergenza climatica e ambientale; 

			–	Le conclusioni del Consiglio europeo del 12 dicembre 2019, che hanno approvato l’obiettivo di conseguire la neutralità climatica dell’Unione europea entro il 2050, in linea con gli obiettivi dell’accordo di Parigi, pur riconoscendo che è “necessario predisporre un quadro favorevole che vada a beneficio di tutti gli stati membri e comprenda strumenti, incentivi, sostegno e investimenti adeguati per assicurare una transizione efficiente in termini di costi, giusta, socialmente equilibrata ed equa, tenendo conto delle diverse situazioni nazionali in termini di punti di partenza”.

			–	La strategia dell’Unione presentata il 6 marzo 2020 di sviluppo a lungo termine a basse emissioni di gas a effetto serra.

			3. Gli obiettivi 

			Con l’art. 1 del Regolamento (Oggetto e ambito di applicazione), si fissa “l’obiettivo vincolante della neutralità climatica nell’Unione entro il 2050”159 e, in termini generali, l’ulteriore obiettivo, altrettanto vincolante, della “riduzione interna netta delle emissioni di gas a effetto serra da conseguire entro il 2030”. Questo ulteriore obiettivo è precisato nell’art. 4, come “una riduzione interna netta delle emissioni di gas a effetto serra (emissioni al netto degli assorbimenti) di almeno il 55 % rispetto ai livelli del 1990”. Tenuto conto della diretta efficacia vincolante dei Regolamenti europei negli ordinamenti interni degli stati membri, si può concludere che normative interne contrastanti con questo obiettivo siano oggi da considerarsi implicitamente abrogate o incostituzionali, per violazione degli artt. 10 e 11 della Costituzione.

			Di particolare importanza appare l’insistenza del Regolamento, nelle premesse e nell’articolato, sulle migliori evidenze scientifiche, quali i rapporti IPCC. Come previsto dall’art. 3, il Comitato consultivo scientifico europeo sui cambiamenti climatici istituito a norma dell’articolo 10 bis del regolamento (CE) n. 401/2009 (“comitato consultivo”) funge da punto di riferimento per l’Unione sulle conoscenze scientifiche connesse ai cambiamenti climatici in virtù della sua indipendenza e delle sue competenze specialistiche. Di particolare importanza, non frequente nella disciplina dei comitati consultivi, è la competenza, attribuita dall’art. 3, di “identificare le azioni e le opportunità necessarie per conseguire con successo gli obiettivi climatici dell’Unione”.

			L’art. 4 disciplina in dettaglio l’obiettivo intermedio previsto per il 2040. Al fine di concretizzarne i contenuti, esso prevede che entro sei mesi dal primo bilancio globale di cui all’articolo 14 dell’accordo di Parigi, la Commissione elabori una proposta legislativa volta a modificare il regolamento per includervi il traguardo dell’Unione in materia di clima per il 2040, prendendo in considerazione i risultati delle valutazioni preliminari nel frattempo effettuate, nonché i seguenti elementi: 

			a)	le migliori e più recenti evidenze scientifiche disponibili, comprese le ultime relazioni dell’IPCC e del comitato consultivo; 

			b)	l’impatto sociale, economico e ambientale, compresi i costi dell’inazione; 

			c)	la necessità di assicurare una transizione giusta e equa sul piano sociale per tutti;

			d)	l’efficienza in termini di costi e l’efficienza economica; 

			e)	la competitività dell’economia dell’Unione, in particolare delle piccole e medie imprese e dei settori più esposti alla rilocalizzazione delle emissioni di carbonio; 

			f)	le migliori tecniche efficienti in termini di costi, sicure e modulari disponibili; 

			g)	l’efficienza energetica e il principio dell’efficienza energetica al primo posto, l’accessibilità economica dell’energia e la sicurezza dell’approvvigionamento energetico; 

			h)	l’equità e la solidarietà tra gli stati membri e al loro interno;

			i)	la necessità di assicurare l’efficacia ambientale e la progressione nel tempo; 

			j)	la necessità di mantenere, gestire e potenziare i pozzi naturali nel lungo termine e di proteggere e ripristinare la biodiversità; 

			k)	il fabbisogno e le opportunità di investimento;

			l)	gli sviluppi internazionali e gli sforzi intrapresi per conseguire gli obiettivi a lungo termine dell’accordo di Parigi e l’obiettivo ultimo della convenzione quadro dell’UNFCCC; 

			m)	le informazioni esistenti in merito al bilancio di previsione indicativo di gas a effetto serra dell’Unione per il periodo 2030-2050 di cui al paragrafo 4.

			L’art. 5 disciplina il fondamentale tema dell’adattamento ai cambiamenti climatici160. Le istituzioni competenti dell’Unione e gli stati membri dovranno così assicurare “il costante progresso nel miglioramento della capacità di adattamento, nel rafforzamento della resilienza e nella riduzione della vulnerabilità ai cambiamenti climatici” in conformità dell’articolo 7 dell’accordo di Parigi e concentrandosi, in particolare, anche nei piani nazionali, “sulle popolazioni e sui settori più vulnerabili e più colpiti”.

			4. Le verifiche sulle misure adottate dagli stati 

			Sono di importanza centrale, sul tema cruciale dell’implementazione dei piani e programmi nazionali, l’art. 6 e l’art. 7, che disciplinano, rispettivamente, la valutazione dei progressi compiuti e delle misure dell’Unione e la valutazione delle misure nazionali. 

			Quanto al primo aspetto, la Commissione, entro il 30 settembre 2023 e successivamente ogni cinque anni, dovrà valutare i progressi compiuti dagli stati membri sia verso l’obiettivo della neutralità climatica che per quanto concerne l’adattamento. Con le medesime tempistiche, la Commissione dovrà riesaminare la coerenza delle misure dell’Unione rispetto ad entrambi gli obiettivi (neutralità climatica e adattamento). Anche i progetti di misure legislative di vario genere, comprese le proposte di bilancio, verranno valutate dalla Commissione per quanto concerne la loro coerenza con le politiche climatiche.

			Quanto al secondo aspetto, sempre entro il 30 settembre 2023 e poi ogni cinque anni, la Commissione dovrà valutare la coerenza delle misure nazionali, delle strategie nazionali a lungo termine e delle relazioni intermedie biennali riguardanti, ancora, sia la neutralità climatica che l’adattamento.

			Ma che cosa può fare la Commissione se le misure e strategie di uno stato membro non sono adeguate? Questa è la domanda che tutti i cittadini fiduciosi in un’Europa all’avanguardia si pongono. La risposta è, come sempre nel caso dell’Unione europea, piuttosto complessa e per certi aspetti persino faticosa, ma tutt’altro che banale. La Commissione infatti, se, dopo aver debitamente considerato i progressi collettivi, “constata che le misure di uno stato membro non sono coerenti con il conseguimento dell’obiettivo di neutralità climatica … o … nell’assicurare i progressi in materia di adattamento … può formulare raccomandazioni rivolte a tale stato membro”161. Tutto qui? No, per fortuna, perché: 

			a)	queste raccomandazioni vengono rese disponibili al pubblico, consentendo così il pieno e informato controllo democratico sull’operato dei Governi; 

			b)	si apre poi una sorta di negoziazione tra lo stato interessato e la Commissione, in uno spirito significativamente definito di “solidarietà tra stati membri e Unione e tra gli stati membri”. Lo stato membro deve quindi precisare “in che modo ha tenuto in debita considerazione le raccomandazioni; se lo stato membro interessato decide di non dare seguito alle raccomandazioni o a una parte considerevole delle stesse, fornisce le sue motivazioni alla Commissione”. 

			Naturalmente, per ottenere il consenso di tutti gli stati membri, la Legge europea sul clima non ha intaccato il principio in base al quale le proprie disposizioni concernenti la determinazione del traguardo dell’Unione in materia di clima per il 2040 “non pregiudicano il ruolo del Consiglio europeo, sancito dai trattati, nel definire le priorità e gli orientamenti politici generali per lo sviluppo della politica climatica dell’Unione”.

			Tutto questo è troppo poco? Si, è certamente poco. Ma è molto più di quanto sino a qualche tempo fa ci si poteva aspettare. Ed è molto più di quanto qualsiasi altra unione o associazione di stati sta realizzando. Certo, occorre che l’azione della Commissione sia coraggiosa. Occorre che l’Europa riprenda un ruolo importante e unitario nel mondo, potendo così ispirare altre aree geopolitiche a seguire l’esempio162. Occorre soprattutto, a livello interno europeo, che i cittadini seguano i progressi compiuti e siano “dalla parte della Commissione” quando questa, inevitabilmente, si troverà a doversi scontrare con Governi troppo pigri. Del resto le valutazioni della Commissione – ci informa l’art. 8 della Legge europea sul clima – dovranno rigorosamente basarsi sulle “migliori e più recenti evidenze scientifiche”, quali risulteranno dalle ultime relazioni dell’IPCC e di numerose altre agenzie.

			5. La partecipazione del pubblico 

			Non stupisce che un intero articolo della Legge europea sul clima (art. 9) sia dedicato alla “Partecipazione del pubblico”. In questo ambito la Commissione dovrà “coinvolgere tutte le componenti sociali per offrire loro la possibilità e investirle della responsabilità, di impegnarsi a favore di una transizione giusta ed equa sul piano sociale verso una società climaticamente neutra e resiliente al clima”. 

			Queste parole sembrano richiamare i contenuti e lo spirito di fondo dell’art. 2 della nostra Costituzione. La partecipazione del pubblico nello sforzo verso la neutralità climatica deve infatti in primo luogo essere resa concretamente possibile dalle istituzioni dell’Unione attraverso una precisa e capillare informazione. La partecipazione informata, dunque, è un diritto inviolabile dei cittadini europei, i quali hanno il diritto di essere informati ed ascoltati. E tuttavia la partecipazione dei cittadini è anche una loro precisa “responsabilità”, dunque un loro dovere inderogabile nell’interesse comune. Non esistono diritti climatici senza i correlati doveri, né ovviamente doveri senza gli imprescindibili diritti. In questo contesto la Commissione dovrà facilitare processi inclusivi e accessibili a tutti i livelli, nazionale, regionale e locale, che coinvolgano le parti sociali, il mondo accademico, la comunità imprenditoriale, i cittadini e la società civile, “al fine di scambiare le migliori pratiche e individuare le azioni che contribuiscono a conseguire gli obiettivi” del regolamento. Tutto questo dovrà anche portare a “Tabelle di marcia settoriali” (art. 10) per monitorare i progressi nei diversi ambiti.

			6. La relazione periodica della Commissione e il Comitato consultivo 

			Come norma di chiusura della Legge europea sul clima, l’art. 11 prevede che, entro sei mesi da ogni bilancio globale di cui all’articolo 14 dell’Accordo di Parigi, la Commissione debba presentare al Parlamento europeo e al Consiglio una specifica relazione, che tenga conto delle migliori e più recenti evidenze scientifiche e degli sviluppi internazionali sul tema. La relazione della Commissione può essere accompagnata da proposte legislative di modifica del presente regolamento.

			In questo processo la Commissione sarà assistita dall’Agenzia europea per l’ambiente la quale a sua volta potrà avvalersi (art. 12) di un Comitato consultivo scientifico europeo sui cambiamenti climatici composto da 15 esperti scientifici indipendenti ad alto livello in una vasta gamma di discipline pertinenti. I membri del comitato consultivo sono designati dal Consiglio di Amministrazione dell’Agenzia a titolo personale e svolgono il loro incarico in completa indipendenza dagli stati membri e dalle istituzioni dell’Unione. Come poi previsto dall’art. 13 della Legge sul clima, anche ogni stato membro istituisce “un dialogo multilivello sul clima e sull’energia”, in cui le autorità locali, le organizzazioni della società civile, la comunità imprenditoriale, gli investitori e altri portatori di interessi pertinenti nonché il pubblico siano in grado di partecipare attivamente e discutere il conseguimento dell’obiettivo della neutralità climatica dell’Unione … e “i vari scenari previsti per le politiche in materia di energia e di clima, anche sul lungo termine, e di riesaminare i progressi compiuti”.

			
				
					Regolamento (Ue) 2021/1119 del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 giugno 2021, che istituisce il quadro per il conseguimento della neutralità climatica e che modifica il regolamento (CE) n. 401/2009 e il regolamento (UE) 2018/1999 (“Normativa europea sul clima”). V. su di esso, per un primo commento, S.D. Bechtel, Symbolic Law or New Governance Framework?, 7 luglio 2021, in verfassungsblog.de/the-new-eu-climate-law/. 

				
				
					Come chiarito dal successivo art. 2 del Regolamento, si tratta dell’“equilibrio tra le emissioni e gli assorbimenti di tutta l’Unione dei gas a effetto serra disciplinati dalla normativa dell’Unione”.

				
				
					Come si legge nel Considerando 31, “L’adattamento è un elemento essenziale della risposta mondiale di lungo termine ai cambiamenti climatici”.

				
				
					Del resto, come chiarito nel Considerando n. 40, “I cambiamenti climatici sono per definizione una sfida transfrontaliera e l’azione coordinata a livello dell’Unione è necessaria per integrare e rafforzare efficacemente le politiche nazionali”. Pertanto l’Unione “può intervenire in base al principio di sussidiarietà”.

				
				
					Nel sedicesimo “Considerando” della Legge europea sul clima si legge del resto quanto segue: “L’Unione è un leader mondiale nella transizione verso la neutralità climatica ed è determinata a contribuire a rafforzare l’ambizione e la risposta globale ai cambiamenti climatici, utilizzando tutti gli strumenti a sua disposizione, compresa la diplomazia climatica”.
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Il diritto del clima in Italia 

			1. La normativa italiana in materia di cambiamento climatico: una normativa di recepimento 

			La dimensione globale della questione climatica ha determinato un approccio normativo di carattere top-down per cui, a partire dalla cornice dei trattati internazionali e tramite il passaggio dalle politiche generali dell’Unione Europea in materia ambientale ed energetica, la relativa disciplina approda in Italia quale normativa di recepimento, focalizzandosi in particolare sulle emissioni in atmosfera.

			La matrice aria, che senza dubbio costituisce il fulcro delle disposizioni in materia di cambiamento climatico, era già stata affrontata dall’Italia in sede nazionale con la pionieristica legge antismog, la l. 13 luglio 1966 n. 615, che stabiliva alcune regole per gli impianti termici, gli stabilimenti industriali e i veicoli a motore, con lo scopo di proteggere la qualità dell’aria. Sulla stessa linea, anche la successiva e più sistematica normativa sulle emissioni industriali, di cui al DPR 24 maggio 1988 n. 203163, che per lunghissimo tempo ha regolato la materia, aveva di fatto perseguito il medesimo scopo, “dettando norme per la tutela della qualità dell’aria ai fini della protezione della salute e dell’ambiente su tutto il territorio nazionale”, con un approccio della regolamentazione puntuale delle emissioni alla fonte.

			Tuttavia, il filone normativo italiano in materia di cambiamento climatico inizia in modo sistematico a partire dal 2004, con il tardivo e parziale recepimento della Direttiva EU ETS (Direttiva 2003/87/CE) da parte del d.l. 12 novembre 2004 n. 273, convertito con modifiche nella l. 30 dicembre 2004 n. 316. 

			Da quel momento in avanti inizia la produzione italiana come normativa di recepimento delle direttive europee che – a loro volta – risentono dell’influenza degli sviluppi degli accordi internazionali in materia di strategie di lotta al cambiamento climatico e delle politiche di adattamento.

			2. Il sistema dello scambio di emissioni nella normativa italiana: il D. Lgs. 216/2006 e il D. Lgs. 30/2013 

			Con i primi incerti passi per il recepimento della Direttiva EU ETS operati a fine 2004 si è introdotto in Italia l’Emission Trading System (o più semplicemente ETS) e cioè il sistema Europeo dello scambio di quote di emissione (European Union Allowances o più semplicemente allowances). 

			Attraverso questo sistema di cap and trade, a fronte della fissazione di un livello massimo di emissioni di gas a effetto serra in sede europea (il termine cap quindi si riferisce alla fissazione di un tetto limite complessivo), si prevede una suddivisione della possibilità di generare emissioni di gas serra tra gli operatori di impianti industriali nel settore della produzione di energia elettrica e termica. Il sistema stabilisce che gli operatori possono acquistare le quote nell’ambito di aste pubbliche europee o ricevere quote a titolo gratuito o ancora venderle sul mercato da altri operatori (da qui il significato del termine trade – nell’accezione di commercializzazione e scambio), per restituirle poi – al termine di ciascun anno di riferimento – in numero sufficiente per coprire le emissioni prodotte dai loro impianti.

			In realtà, è solo con il D. Lgs. 4 aprile 2006 n. 216 che il nostro paese recepisce compiutamente la Direttiva EU ETS unitamente alla Direttiva c.d. Linking (Direttiva 2004/101/CE), introducendo il c.d. “sistema dei tre pilastri”, i tre principi che regolano la disciplina delle emissioni per un operatore industriale interessato164. 

			Il primo pilastro è rappresentato dalla necessaria presenza in capo all’operatore di un provvedimento autorizzativo per le emissioni di gas serra: a questo riguardo l’impresa, per poter esercitare la propria attività, è tenuta ad acquisire un permesso all’emissione in atmosfera presso l’autorità nazionale competente (art. 4). 

			Il secondo pilastro riguarda il Piano nazionale di assegnazione (o, secondo altri, di allocazione): il c.d. PNA. Mediante il PNA l’autorità competente determina il numero totale di quote di emissioni da assegnarsi in un anno e le modalità per l’assegnazione e il rilascio delle quote ai singoli impianti (art. 10). Il PNA viene predisposto dal Comitato nazionale di gestione e attuazione della Direttiva 2003/87/CE, istituito presso l’attuale Ministero della Transizione Ecologica con il ruolo di autorità nazionale competente ai sensi della Direttiva, viene presentato al pubblico per la consultazione e viene approvato di concerto con il Ministero delle attività produttive.

			Il terzo pilastro si fonda sul sistema di trasferimento e restituzione delle quote di emissioni: il Comitato nazionale di gestione e attuazione della Direttiva 2003/87/CE rilascia le quote di emissioni all’operatore di ciascun impianto, che può vendere o acquistare tali quote (art. 15).

			La disciplina in materia di scambio di quote di emissione dei gas a effetto serra è stata modificata dapprima dal D. Lgs. 7 marzo 2008, n. 51165 e, poi, dalla legge 20 novembre 2009, n. 166 (all’articolo 4). Infine, è intervenuto il D. Lgs. 30 dicembre 2010, n. 257, di attuazione non solo della direttiva 2003/87/CE, ma anche della direttiva 2008/101/CE, che ha incluso le attività di trasporto aereo nel sistema comunitario di scambio delle quote. In seguito, tale disciplina è stata modificata con il Regolamento (UE) 421/2014 e con il Regolamento (UE) 2932/2017. 

			Ma l’evoluzione normativa non si è arrestata: con l’approvazione del D. Lgs. 13 marzo 2013 n. 30 di implementazione della Direttiva 2009/29/CE – sempre quindi in recepimento della normativa europea – ha sostanzialmente rivoluzionato la normativa previgente. Da un lato, l’oggetto della disciplina è stato esteso agli impianti di produzione di alluminio, ammoniaca, al protossido di azoto e ai perfluorocarburi, dall’altro lato il sistema dell’asta è divenuto il sistema ordinario di acquisto delle quote. Inoltre, con l’introduzione dell’art. 36, è stato previsto un pesante sistema sanzionatorio (ad esempio nei confronti di chi senza autorizzazione abbia rilasciato in atmosfera emissioni di gas serra, di chi non abbia presentato il piano di monitoraggio pur continuando a rilasciare emissioni e di chi non fornisca le comunicazioni previste o dia dati non congruenti). Il D. Lgs. 2 luglio 2015, n. 111 è intervenuto per introdurre ulteriori disposizioni correttive e integrative. 

			Più di recente, con il D. Lgs. 9 giugno 2020, n. 47, è stata implementata la direttiva (UE) 2018/410 di modifica della direttiva 2003/87/CE in tema di Emission Trading System.

			Sempre nell’alveo delle normative “di recepimento” in senso ampio si ricorda il D. Lgs. 25 luglio 2019, n. 83 e il D. Lgs. 5 dicembre 2019 n. 163 che prevedono la disciplina sanzionatoria per la violazione, rispettivamente, delle disposizioni di cui al regolamento (UE) 2015/757 (che disciplina il monitoraggio, la comunicazione e la verifica delle emissioni di anidride carbonica generate dal trasporto marittimo) e delle disposizioni di cui al regolamento (UE) n. 517/2014 (che introduce previsioni relative ai gas fluorurati a effetto serra).

			3. La ratifica dell’Accordo di Parigi: la l. 204/2016 

			A fronte, poi, dei nuovi obiettivi fissati in sede internazionale in particolare con la sottoscrizione dell’Accordo di Parigi, l’Italia ha emanato la legge 4 novembre 2016, n. 204, ratificando e rendendo norma cogente in Italia il contenuto del suddetto Accordo, che, come è noto, ha carattere universale e vincolante (sull’Accordo di Parigi si veda il cap. 9).

			4. Altre discipline rilevanti in materia di emissioni di gas a effetto rilevante (Effort sharing, Lulucf e gas fluorurati) 

			Come sopra osservato, la normativa nazionale in materia di cambiamento climatico, con particolare riguardo a quelle attività rilevanti ai fini delle emissioni di gas a effetto serra non è organica e neppure omogenea, disciplinando specifici settori di volta in volta considerati rilevanti, sulla base di disposizioni a volte di non agevole coordinamento. 

			È questo, a esempio il caso della disciplina dei settori non-ETS, che vedono la loro fonte originaria nella Decisione n. 406/2009/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 aprile 2009 denominata “Effort Sharing” (e cioè Condivisione degli Sforzi degli stati membri a condividere gli obiettivi comunitari, unendo le forze o meglio concentrando l’effort di ciascuno al fine di ridurre le emissioni dei gas a effetto serra per consentire l’adempimento degli impegni della Comunità in materia di riduzione delle emissioni di gas a effetto serra entro il 2020). L’Effort Sharing (che si estende ai settori tra i quali rifiuti, agricoltura etc.) consente anch’essa meccanismi di “prestito” e “risparmio” di quote, prendendo in prestito fino al 5% dell’assegnazione annuale di emissioni dell’anno successivo, oppure portando a nuovo (e quindi risparmiando) la propria assegnazione eccedente. Per il periodo 2021-2030 l’Effort Sharing è disciplinato dal Regolamento 2018/842/UE (Effort Sharing Regulation – Esr) del 30 maggio 2018, che si propone l’obiettivo di onorare gli impegni assunti sulla base dell’Accordo di Parigi, con un meccanismo di ripartizione pro capite basato sul Pil degli stati membri (il suo Allegato I prevede, per l’Italia, una riduzione del 33%). 

			Sempre in aggiunta al sistema dell’EU ETS l’Unione Europea ha approvato il Regolamento (UE) 2018/841 del 30 maggio 2018 che ha incluso il settore forestale e degli altri usi del suolo negli obiettivi di riduzione delle emissioni di gas serra fissati dall’Unione Europea per il 2030: Land Use, Land-Use Change and Forestry (LULUCF), replicando sostanzialmente quanto previsto dal protocollo di Kyoto a carico degli stati membri. 

			Parimenti rilevante nel contesto nazionale appare la normativa di attuazione del Regolamento UE 517 del 2014 in materia di gas fluorurati (che sostituisce il precedente Regolamento CE 842 del 17 maggio 2008), di cui al DPR 16 novembre 2018 n. 146, le cui sanzioni sono state approvate con il D. Lgs. 5 dicembre 2019 n. 163. In sintesi, la normativa di attuazione prevede l’istituzione di una banca dati contenente le informazioni relative alle vendite dei gas fluorurati a effetto serra e delle apparecchiature che li contengono, ai fini di una loro tracciabilità. Più in particolare, sono individuati organismi di controllo indipendenti competenti per le procedure di verifica e di di certificazione delle persone fisiche e delle imprese che operano nel settore (installatori, manutentori e riparatori/smaltitori), disciplinando anche i sistemi di comunicazione dei dati raccolti.

			5. La normativa nazionale: il Decreto Clima e il Green Deal Italiano 

			A fianco della normativa di recepimento di disposizioni internazionali ed europee, il legislatore italiano ha iniziato a legiferare in via autonoma, avvicinando la disciplina generale volta alla mitigazione degli effetti del cambiamento climatico alle misure, già regolate in modo più maturo, previste per l’efficientamento energetico e l’incentivazione delle fonti rinnovabili, disponendo innanzitutto l’erogazione di agevolazioni finanziarie anche in relazione alle attività che contribuiscono alla lotta al cambiamento climatico166. 

			In particolare, è stato approvato il Decreto Clima (decreto-legge 14 ottobre 2019, n. 111, convertito con modifiche nella legge 12 dicembre 2019, n. 141) che si propone di far fronte alla “straordinaria necessità ed urgenza di adottare una politica strategia nazionale che permetta di fronteggiare l’emergenza climatica,” tenuto conto dei lavori internazionali e delle misure europee, e anche considerata “la straordinaria necessità di disporre di prime misure aventi carattere di urgenza per la composizione delle procedure di infrazione in tema ambientale che direttamente e indirettamente contribuiscono al cambiamento climatico e ai livelli di qualità dell’aria”. 

			Lo strumento individuato è il “Programma strategico nazionale per il contrasto ai cambiamenti climatici e il miglioramento della qualità dell’aria” da adottarsi in coordinamento con il Piano nazionale integrato per l’energia e il clima (PNIEC) e con la pianificazione di bacino per il dissesto idrogeologico. Il Programma identifica le risorse economiche disponibili per ciascuna misura necessaria alla lotta al cambiamento climatico determinando anche la tempistica attuativa. L’organo competente è il tavolo permanente interministeriale sull’emergenza climatica istituito presso il Ministero della Transizione Ecologica. Il CIPE (Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica) assume la denominazione di Comitato interministeriale per la programmazione economica e lo sviluppo sostenibile (CIPESS), evidenziando quindi la volontà di coniugare le esigenze della produzione e dello sviluppo con quelle di sostenibilità ambientale: compito del CIPESS è anche quello di garantire il coordinamento delle politiche pubbliche finalizzate al conseguimento degli obiettivi fissati nell’Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile, sottoscritta il 25 settembre del 2015. Sono previste campagne di informazione e sensibilizzazione nelle scuole e misure per incentivare la mobilità sostenibile nelle aree metropolitane167 insieme a specifiche azioni per la riforestazione con programmi di carattere sperimentale e la creazione di fondi per incentivare le imprese agricole e forestali alla riforestazione, misura ritenuta fondamentale per contrastare il dissesto idrogeologico. In generale alle misure (che comprendono anche programmi con caratteristiche promozionali sul territorio, come il Programma Italia Verde e il Programma Mangiaplastica, e di carattere internazionale come i Caschi Verdi per l’ambiente) sono assegnati finanziamenti piuttosto esigui e residuali. 

			Una interessante innovazione riguarda l’obbligo di pubblicazione da parte dei concessionari di servizi pubblici e dei fornitori che svolgono servizi di pubblica utilità dei dati ambientali risultanti dalle rilevazioni effettuate in relazione all’inquinamento atmosferico, alla qualità dell’aria e dell’acqua: tali dati saranno sistematizzati da ISPRA e resi disponibili dal Ministero della Transizione Ecologica in un sito web dedicato. 

			Nell’ambito della riduzione degli imballaggi (nello spirito dell’economia circolare), il Decreto Clima si occupa anche dell’incentivazione di prodotti sfusi o alla spina, attribuendo un contributo economico agli esercenti dei piccoli esercizi di vicinato che attrezzino spazi dedicati alla vendita di alimentari e detergenti sfusi, tramite contenitori riutilizzabili o portati dal consumatore. 

			Pochi giorni dopo l’approvazione del Decreto Clima, la tematica della lotta ai cambiamenti climatici è affrontata, sempre sotto un profilo finanziario e questa volta con stanziamenti più consistenti, dalla legge di bilancio per il 2020 (l. 27 dicembre 2019 n. 160), che prevede la realizzazione di un piano di investimenti pubblici per lo sviluppo di un Green New Deal italiano (art. 1, commi 85-99). Nella sostanza sono destinati oltre 4 miliardi di Euro per il periodo 2020/2023 a un fondo – alimentato dai proventi della vendita delle quote di emissione di CO2 – che ha l’obiettivo di sostenere progetti economicamente sostenibili, finalizzati alla decarbonizzazione dell’economia, all’economia circolare, all’adattamento e alla mitigazione dei rischi sul territorio derivanti dal cambiamento climatico e alla sostenibilità ambientale. In particolare, la promozione degli interventi è realizzata tramite il supporto del Ministero dell’economia che, con mezzi finanziari tra i quali la partecipazione in equity, la concessione di finanziamenti o la prestazione di garanzie finanziarie, sosterrà i progetti di riconversione a verde. In via diretta, poi, il Green Deal Italiano supporta (art. 1, comma 96) la partecipazione dell’Italia dal 2020 al 2028 alla ricostituzione del “Green Climate Fund”168, di cui alla legge 4 novembre 2016, n. 204, ma soprattutto prevede (art. 1, comma 92) l’emissione di titoli di stato cosiddetti “green”169, da realizzarsi tramite il Comitato Interministeriale per i Titoli di Stato verdi.

			La realizzazione di queste iniziative si è articolata in sei macrocategorie di spesa del bilancio dello stato: (i) per aumentare le quote di energia elettrica e termica prodotte da fonti rinnovabili, (ii) per la mobilità sostenibile di persone e merci, (iii) per aumentare l’efficienza energetica, soprattutto nel settore edilizio, (iv) per la prevenzione e il controllo dell’inquinamento e lo sviluppo dell’economia circolare, (v) per la protezione dell’ambiente e degli ecosistemi e (vi) per la ricerca volta ad accelerare i processi di innovazione nelle aree sopra identificate.

			Altre disposizioni (i commi 119 e 120 dell’art. 1) istituiscono il Centro di studio e di ricerca internazionale sui cambiamenti climatici, avente sede a Venezia, e ne disciplinano le funzioni: valorizzare il patrimonio di conoscenze in tema di vulnerabilità e resilienza, nonché contribuire alla definizione di strategie nazionali volte all’adattamento ai cambiamenti climatici. Infine, sono previste misure inerenti alla green mobility (art. 1, commi 107-109).

			Tra gli strumenti attuativi delle politiche del Decreto Clima e del Green New Deal sul piano nazionale, a fianco del Programma strategico nazionale per il contrasto ai cambiamenti climatici e il miglioramento della qualità dell’aria vi è il Piano Nazionale Integrato per l’Energia e il Clima (PNIEC), pubblicato il 21 gennaio 2020 e predisposto dal Ministero dello Sviluppo Economico, con il Ministero (allora dell’Ambiente e ora della Transizione Ecologica) e il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti in attuazione del regolamento 2018/1999/EU. Con il PNIEC si fissano gli obiettivi nazionali al 2030 riguardanti l’efficienza energetica, le fonti rinnovabili, la riduzione delle emissioni di gas serra, la sicurezza energetica, il mercato unico dell’energia, lo sviluppo e la mobilità sostenibile e si prevedono le misure per il loro raggiungimento.

			Con il d.l. 16 luglio 2020, n. 76, convertito con modificazioni dalla Legge 11 settembre 2020, n. 120 (art. 64), sono introdotte, oltre a una disciplina specifica per la valutazione ambientale dei progetti PNIEC sopra descritti (art. 50), semplificazioni per il rilascio delle garanzie sui finanziamenti a favore di progetti del Green New Deal. 

			A questo riguardo il CIPESS con la delibera n. 50 del 2020 ha emanato le linee guida e indirizzi operativi per le garanzie concesse da SACE S.p.A. (società pubblica del gruppo di Cassa Depositi e Prestiti, titolare di una convenzione con il Ministero dell’economia e delle finanze e destinata a prestare le garanzie) nell’ambito degli obiettivi fissati dal d.l.: 

			(i)	transizione verso un’economia pulita e circolare; 

			(ii)	integrazione dei cicli produttivi con tecnologie a basse emissioni per la produzione di beni e servizi sostenibili; 

			(iii)	accelerazione della transizione verso una mobilità sostenibile e intelligente;

			(iv)	promozione di una mobilità multimodale automatizzata e connessa, idonea a ridurre inquinamento e entità delle emissioni inquinanti;

			(v)	sviluppo di sistemi intelligenti di gestione del traffico, mediante progetti di digitalizzazione. La delibera è stata poi confermata nella sostanza dalla delibera n. 37 del 29 aprile 2021. 

			6. L’istituzione del Ministero per la Transizione Ecologica e il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza – PNRR a sostegno delle politiche in materia di cambiamento climatico 

			La situazione determinata dalla pandemia derivante dalla diffusione del virus Covid-19, per la quale da più parti sono stati evidenziati possibili collegamenti con le tematiche dell’ambiente e del clima, ha accentuato la necessità di accelerare la predisposizione di strumenti normativi a sostegno delle politiche in materia di cambiamento climatico, anche in concomitanza con l’esigenza di sostenere l’economia messa in ginocchio dall’emergenza sanitaria.

			In questo quadro, se l’industria della pandemia (con il drastico aumento nella produzione di dispositivi di protezione personale – quali mascherine, guanti, schermi facciali – e di oggetti di plastica monouso) ha temporaneamente favorito il sorgere di produzioni che vanno nella direzione contraria a quella dell’economia circolare e si è accresciuto ancora di più il ruolo delle tecnologie digitali (che, consumando enormi quantità di energia, contribuiscono sensibilmente al problema delle emissioni globali), da più parti – anche in Italia – si è sentita l’esigenza indefettibile di cambiare direzione, pensando a politiche economiche focalizzate sulle misure di contrasto ai cambiamenti climatici e sulle esigenze di conservazione dell’ambiente.

			
				
					
				
				
					
							
							Scienziati di discipline tra loro diverse hanno ipotizzato effetti sociologici analoghi tra le conseguenze delle misure contenitive contro il diffondersi del virus e i cambiamenti sociali e comportamentali sulla vita dell’umanità determinati dal cambiamento climatico. Il Prof. Telmo Pievani, illustre evoluzionista titolare della prima cattedra italiana di Filosofia delle scienze biologiche, ha spiegato il comportamento del Covid-19 e il suo legame con l’ambiente e i cambiamenti generati per opera dell’uomo. Gli uomini costituiscono non solo l’ospite perfetto per consentire al virus di replicarsi, ma con i loro comportamenti hanno perturbato direttamente o indirettamente ecosistemi importantissimi come le foreste primarie, favorendo i contatti tra i c.d. “ospiti serbatoio” e cioè quei mammiferi che hanno imparato a convivere con il virus, e l’uomo, causando il c.d. “spill-over” e cioè il salto di specie dall’animale all’uomo. Vi sono – poi – altri comportamenti riconducibili alla volontà dell’uomo e quindi del tutto intenzionali, che hanno favorito il fenomeno in maniera indiretta: si tratta di quelle stesse condotte che vengono associate alle cause del cambiamento climatico, e cioè l’inquinamento dell’aria dovuto all’incremento incontrollato delle emissioni industriali e civili, del traffico aereo, che comporta effetti diretti sugli ecosistemi terrestri, la distruzione delle foreste e degli habitat più sensibili, i disequilibri degli ecosistemi marini determinati dall’azione inquinante dell’uomo, e – ancora – l’innalzamento delle temperature e l’intervento di fenomeni atmosferici eccezionali, che hanno cagionato lo spostamento delle specie animali sempre più in prossimità dei centri abitati per cercare il cibo ormai non reperibile nei propri habitat originari. Con Pievani, altri scienziati (ad esempio Inger Andersen, direttrice esecutiva del programma delle Nazioni Unite per l’ambiente) hanno denunciato con vigore l’insuccesso della separazione tra le politiche ambientali e le politiche sanitarie, e hanno richiamato i governi a ripensare all’intera materia all’intera materia in modo unitario.

						
					

				
			

			In Italia, particolare, con il d.l. del 1 marzo 2021 n. 22 (convertito dalla l. 22 aprile 2021, n. 55) è nato il Ministero della transizione ecologica (MITE), che non costituisce solo la ridenominazione del Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, ma ne accorpa le funzioni con quelle in materia di politica energetica e mineraria svolte dal Ministero dello sviluppo economico, concentrando quindi funzioni e compiti spettanti allo stato relativi allo sviluppo sostenibile e focalizzandosi sulla transizione ecologica. In questo senso, al D. Lgs. 152/06 (Testo Unico Ambientale) è aggiunto l’art. 57 bis che istituisce il CITE, Comitato interministeriale per la transizione ecologica, presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, con il compito di assicurare il coordinamento delle politiche nazionali per la transizione ecologica e la relativa programmazione. 

			Il CITE ha il compito di approvare il Piano per la transizione ecologica, al fine di coordinare le politiche in materia di: (a) riduzione delle emissioni di gas climalteranti; (b) mobilita’ sostenibile; (c) contrasto del dissesto idrogeologico e del consumo del suolo; (c-bis) mitigazione e adattamento ai cambiamenti climatici); d) risorse idriche e relative infrastrutture;(e) qualità dell’aria; (f) economia circolare e (f-bis) bioeconomia circolare e fiscalità ambientale, ivi compresi i sussidi ambientali e la finanza climatica e sostenibile. 

			Il Piano per la transizione ecologica individua azioni, misure, fonti e tempistiche di finanziamento ed è aggiornato dallo stesso CITE in funzione degli obiettivi conseguiti e delle priorità indicate anche in sede europea.

			Sul piano sostanziale, poi, lo strumento fondamentale che attua la strategia e la politica nazionale in materia di misure per fronteggiare il cambiamento climatico è costituito dal PNRR, il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, del quale abbiamo già trattato nel Cap.5. Il PNRR costituisce diretta derivazione del Next Generation EU (NGEU), strumento con cui l’Unione europea ha ideato e lanciato un piano di ripresa economica che prevede lo stanziamento di importanti risorse per rilanciare l’economia degli stati e rendere l’Europa più verde, digitale, resiliente e adeguata alle sfide presenti e future. Il NGEU ha l’obiettivo di promuovere “una robusta ripresa dell’economia europea all’insegna della transizione ecologica, della digitalizzazione, della competitività, della formazione e dell’inclusione sociale, territoriale e di genere”. 

			Sei sono i pilastri sui quali i PNRR – Piani Nazionali di Ripresa e Resilienza si devono focalizzare e il primo è proprio la Transizione verde170. Il pilastro della transizione verde discende, quindi, direttamente dal Green Deal Europeo e dal doppio obiettivo di (i) raggiungere la neutralità climatica entro il 2050 e (ii) ridurre le emissioni di gas a effetto serra del 55 per cento rispetto allo scenario del 1990 entro il 2030. A tal fine, si prevede che un minimo del 37 per cento della spesa per investimenti e riforme programmata nei PNRR nazionali debba sostenere gli obiettivi climatici. A ciò si aggiunga che più in generale, tutti gli investimenti e le riforme previste dai PNRR anche in relazione agli altri cinque pilastri, devono rispettare il principio del “non arrecare danni significativi” all’ambiente, in un’ottica olistica e globale. 

			Inoltre, ogni stato membro deve illustrare analiticamente come ciascuna iniziativa contribuisca al raggiungimento degli obiettivi climatici, ambientali e climatici insieme all’impatto delle riforme e degli investimenti sulla riduzione delle emissioni di gas a effetto serra, oltre a tutti gli strumenti in materia energetica. Oltre alle emissioni, le altre tematiche obiettivo riguardano la protezione delle risorse idriche e marine e la protezione e il ripristino di ecosistemi sani, tra i quali le foreste, le zone umide, le torbiere e le aree costiere, e la piantumazione di alberi e il rinverdimento delle aree urbane.

			Il PNRR italiano contiene, quale Missione n. 2, quella della “rivoluzione verde e transizione ecologica”, che esordisce con un assunto tutt’altro che scontato sino a pochi anni or sono, per cui “Scienza e modelli analitici dimostrano inequivocabilmente come il cambiamento climatico sia in corso, ed ulteriori cambiamenti siano ormai inevitabili: la temperatura media del pianeta è aumentata di circa 1.1 °C in media dal 1880 con forti picchi in alcune aree (es. +5°C al Polo Nord nell’ultimo secolo), accelerando importanti trasformazioni dell’ecosistema (scioglimento dei ghiacci, innalzamento e acidificazione degli oceani, perdita di biodiversità, desertificazione) e rendendo fenomeni estremi (venti, neve, ondate di calore) sempre più frequenti e acuti. Pur essendo l’ulteriore aumento del riscaldamento climatico ormai inevitabile, è assolutamente necessario intervenire il prima possibile per mitigare questi fenomeni ed impedire il loro peggioramento su scala”.

			La missione prevede lo stanziamento di risorse per 59,47 Miliardi di Euro e si scompone in 4 sottocapitoli, M2C1 Economia Circolare Agricoltura Sostenibile, M2C2 Energia Rinnovabile, Idrogeno, Rete e Mobilità sostenibile, M2C3 Efficienza Energetica e Riqualificazione degli Edifici e M2C4 Tutela del Territorio e della Risorsa Idrica.

			Accanto a tali misure di principio, con il d.l. 31 maggio 2021 n. 77 (c.d. Decreto Semplificazioni, convertito con modifiche dalla l. 29 luglio 2021, n. 108), anche la disciplina per la valutazione ambientale dei progetti del PNIEC è stata modificata e integrata per comprendere la valutazione dei progetti per l’attuazione del PNRR. In questo senso le semplificazioni hanno indicato come gli interventi necessari alla realizzazione dei progetti strategici per la transizione energetica del paese inclusi nel PNRR e al raggiungimento degli obiettivi fissati nel PNIEC e le opere connesse costituiscano interventi di pubblica utilità, indifferibili e urgenti.

			E ancora, ulteriori disposizioni sono state introdotte con l’art. 28 del d.l. 73/2021 (convertito con l. 106/2021), che ha istituito un Fondo nello stato di previsione del Ministero dell’economia e delle finanze con una dotazione di 500 milioni di euro per l’anno 2021 finalizzato a consentire la partecipazione dell’Italia alle iniziative multilaterali per il finanziamento dei beni pubblici globali in materia di salute e clima anche nei paesi in via di sviluppo. Ancora con la legge di conversione 113/2021 del d.l. 80/2021 si istituisce la figura dello “inviato speciale per il cambiamento climatico”, nominato dal Ministro degli affari esteri e della cooperazione internazionale e dal Ministro della transizione ecologica, anche al di fuori dell’organico della pubblica amministrazione, al fine di assicurare una più efficace partecipazione italiana agli eventi e ai negoziati internazionali sui temi ambientali.

			Senz’altro la produzione normativa in materia di misure per affrontare la questione del cambiamento climatico è in piena evoluzione: in questo senso, la limitata disamina qui proposta non può certamente considerarsi esaustiva. Quel che appare ancora lontano dall’orizzonte è un intervento di sistematizzazione della materia e riordino della disciplina che in questo momento appare superiore alle forze, trattandosi di un ambito multiforme che comprende scienze e diritti diversi, caratterizzato da fonti combinate di carattere internazionale anche pattizio, con componenti sanitarie, economiche e tecniche preponderanti, unite a profili sociologici e filosofici (in materia di diritti fondamentali, ad esempio, come si comprende guardando alla casistica delle controversie in materia di climate change litigation), in un contesto caratterizzato da una straordinaria velocità di mutamento. 

			
				
					In attuazione delle Direttive CEE numeri 80/779, 82/884, 84/360 e 85/203.

				
				
					La lista degli operatori interessati contenuta nell’Allegato A (redatto sulla base della natura delle attività) riguarda i gas serra elencati nell’Allegato B.

				
				
					Le modifiche, adottate sulla base della delega contenuta nella legge comunitaria del 2004, erano state determinate dalla necessità di supplire ad alcune carenze in relazione alle competenze del Comitato nazionale di gestione della Direttiva 2003/87/CE, con specifico riferimento alle attività inerenti all’assegnazione ed al rilascio delle quote di emissione e, nello stesso tempo, di stimolare i c.d. CDM – clean development mechanism nell’ottica degli obiettivi di riduzione delle emissioni derivanti dal Protocollo di Kyoto (Relazione illustrativa allo schema n. 201). 

				
				
					In questo senso, un esempio di tale politica si rinviene nella legge di bilancio del 2019 (l. 30 dicembre 2018 n. 145) che con tecnica normativa nota e discutibile, inserisce all’art. 1 commi da 743 a 745, alcune previsioni, estendendo ad esempio i finanziamenti a tasso agevolato previsti per l’efficientamento energetico anche alle c.d. “misure per lo sviluppo della green economy” (con modifica, in questo senso del c.d. Decreto Sviluppo dl n. 83 del 2012 convertito con modifiche nella l. 134 del 2012).

				
				
					Tramite il Fondo “Programma sperimentale buono mobilità” sempre presso il Ministero della Transizione Ecologica per l’incentivo all’acquisto di biciclette (anche a pedalata assistita), veicoli elettrici e mobilità condivisa. È incentivata la realizzazione di corsie riservate per il trasporto pubblico locale e le piste ciclabili. Ci sono poi misure di incentivazione per il servizio del trasporto scolastico sostenibile.

				
				
					Come noto il Green Climate Fund (GCF) fu istituito nel 2010 durante la 16° sessione della Conferenza delle Parti della Convenzione Quadro sul Cambiamento Climatico delle Nazioni Unite (UNFCCC), con lo scopo di sostenere gli sforzi dei paesi in via di sviluppo nel rispondere alla sfida del surriscaldamento globale, limitando le emissioni di gas serra o favorendo politiche di adattamento. Allo sforzo pubblico si coniugano i finanziamenti privati per promuovere progetti e iniziative di contrasto o adattamento ai cambiamenti e strategie di mitigazione.

				
				
					La prima emissione è quella del 3 marzo 2021 del BTP Green con scadenza 30 aprile 2045, fissando 8,5 miliardi di Euro l’ammontare a fronte di una richiesta di oltre 80 miliardi (a quasi 10 volte), sulla base delle Linee Guida del Debito Pubblico 2021.

				
				
					Gli altri sono quelli della Trasformazione digitale, Crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, la Coesione sociale e territoriale, la Salute e resilienza economica, sociale e istituzionale e, infine, quello delle Politiche per le nuove generazioni, l’infanzia e i giovani.
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Il contenzioso climatico 
in Europa e nel mondo

			1. Il clima in Tribunale 

			In tutti gli ordinamenti nazionali, il cambiamento climatico pone ai legislatori e al sistema economico alcune sfide fondamentali, che non sempre vengono affrontate in modo adeguato e tempestivo. 

			Il contenzioso climatico è il tentativo di ottenere per via giudiziaria migliori politiche ambientali dai Governi o dalle grandi aziende. Il numero dei casi di coinvolgimento dei Tribunali nell’azione per la salvaguardia del clima è in costante e forte crescita almeno a partire dal 2015, quando, come vedremo, venne deciso un caso pilota olandese. Allo stesso modo, è in forte aumento l’interesse degli studiosi per il tema, tanto che vengono costantemente aggiornate due diverse banche dati internazionali, il Sabin Centre for Climate Change Law presso la Columbia University di New York171 e il Grantham Research Institute on Climate Law and the Environment presso la London School of Economics172. 

			Un recente accurato volume comparatistico173 identifica quattro sfide globali poste da questo genere di cause legali. Affrontare in modo efficace e proporzionato queste fondamentali questioni consentirà anche di gestire una problematica di crescente rilievo nel diritto internazionale sul clima (e non solo): quello della adeguata, equilibrata e razionale risposta alle emozioni e alle paure della popolazione174.

			Le quattro menzionate questioni fondamentali sono le seguenti.

			Sostenibilità e giustizia ambientale

			La sostenibilità concerne l’elemento temporale del cambiamento climatico, che, in mancanza di efficaci interventi, scaricherà sulle future generazioni il peso di quanto sta avvenendo.

			La giustizia ambientale è invece relativa all’elemento spaziale, nel senso che le azioni per il contenimento del riscaldamento globale (mitigazione e adattamento, soprattutto) devono essere congegnate, come del resto previsto dagli accordi internazionali sul clima, in modo tale da realizzare anche migliori condizioni di giustizia comparativa fra i popoli e le nazioni.

			Principio ‘chi inquina paga’

			Cruciale in generale nell’ambito del diritto internazionale dell’ambiente, il principio ‘chi inquina paga’ assume, nell’ambito del discorso sul clima, una sua connotazione persino più pregnante. 

			Grazie alle misure di contrasto verso il riscaldamento, i costi del cambiamento climatico non sono più necessariamente esternalizzati, ma, se vi è la volontà politica di farlo, possono essere internalizzati. 

			Il vero problema consiste ovviamente nelle difficoltà esistenti sul piano tecnico-scientifico per determinare con sufficiente certezza, anche stabilendo le proporzioni relative, le specifiche responsabilità (fra gli stati, fra le aziende, ecc.) per il riscaldamento del pianeta.

			Potere legislativo e potere giudiziario: chi comanda sul clima?

			Il crescente protagonismo delle Corti (nazionali e internazionali) nel settore del cambiamento climatico pone all’attenzione – ritorneremo su questo tema – una questione di rilievo costituzionale con riferimento al noto e tradizionale principio della separazione dei poteri.

			Dovrebbe in linea di principio essere il potere legislativo a definire le politiche ambientali, dunque anche climatiche, di ogni paese175. Ciò peraltro deve avvenire nel quadro e nel rispetto dei Trattati internazionali e dei principi generali del diritto internazionale e costituzionale, la cui violazione può essere oggetto di intervento da parte delle Corti. La letteratura costituzionale più recente ritiene in prevalenza che, nella maggior parte delle situazioni, i casi ‘climatici’ proposti alle Corti non comportino invadenze nella sfera riservata alla politica, in quanto gli standard invocati di fronte alle Corti e da queste decisi discendono direttamente dalle evidenze scientifiche nel loro collegamento con i principi fondamentali del diritto costituzionale e internazionale176.

			La possibile tensione fra Corti e Governi è comunque una conseguenza inevitabile di una situazione di questo tipo e già si è del resto in alcuni casi verificata.

			Per rendere questa potenziale tensione uno stimolo positivo e non un fattore di blocco, occorrono ovviamente, da parte di tutti gli attori in campo, autocontrollo, senso di responsabilità e consapevolezza dei limiti esistenti per ciascun potere (quello legislativo come quello giudiziario, in questo caso). Come infatti recentemente osservato, “ciò che manca alla litigation è un controllo interno per garantire che venga promosso un obiettivo di controllo dell’inquinamento basato sull’efficienza e che le preferenze riflesse negli incentivi creati dal contenzioso coincidano con quelle della società più in generale”177.

			Dovere di protezione

			Siamo abituati a vedere chiaramente indicati nelle Costituzioni i principali doveri di protezione che incombono sugli stati. Questo è ancora raramente vero per le questioni riguardanti il clima, anche se esso sempre più frequentemente sta diventando protagonista del contenzioso costituzionale; fondamentale, da questo punto di vista, è la recentissima decisione della Corte costituzionale tedesca (sentenza 24 marzo 2021 – 1 BvR 2656/18), che ha ordinato al Parlamento di introdurre, entro la fine del 2022, misure più stringenti per il clima, per una esplicita finalità di protezione delle generazioni future. Il dovere di “protezione climatica” degli stati deve naturalmente essere basato sulla scienza. Non nel senso che il potere legislativo e quello esecutivo siano tenuti a seguire ogni singolo suggerimento della comunità scientifica, ma nel senso che tali poteri non possono legittimamente assumere decisioni di fondo che siano scientificamente irragionevoli.

			A questi quattro punti, deve essere aggiunta una riflessione ulteriore. Vi è un interessante – quanto delicato – collegamento fra il tema della trasparenza e fiducia negli stati come chiave dell’implementazione secondo Parigi e il contenzioso climatico. È evidente infatti che nei paesi dove il contenzioso climatico è una possibilità e anzi ormai una realtà (come quelli europei o gli USA), il controllo sulla trasparenza e sul rispetto della fiducia da parte degli stati avviene anche dall’interno degli stessi stati. In altri paesi invece, come la Cina, dove al momento non è pensabile un contenzioso climatico dei cittadini contro le Autorità (se non forse per problemi marginali o locali), ogni verifica della trasparenza può avvenire solo per il tramite della comunità internazionale. 

			Nel complesso, il contenzioso climatico insegue l’antica utopia della “rule of law”, della possibilità cioè per il singolo individuo di osare l’impossibile nel nome della legge. Un pensiero utopico che tuttavia “non è un lusso”, è invece “la risorsa fondamentale per i periodi di crisi profonda, per i rivolgimenti di sistema, per le fasi di svolta nella storia”178.

			2. Le cause contro i Governi 

			In un primo, importante, gruppo di casi, ormai diffusi a macchia di leopardo in diversi continenti, le azioni giudiziarie riguardanti il clima sono state intentate contro gli stati nazionali.

			Era inevitabile che fosse così.

			Infatti, gli obblighi degli stati sul clima sono previsti in Trattati internazionali ed è nota la difficoltà di garantire, con i soli strumenti del diritto internazionale, l’attuazione di quanto previsto nei Trattati, soprattutto quando comporterebbe rilevanti oneri per gli stati.

			Di qui il tentativo di ricorrere al diritto interno e costituzionale dei vari paesi, portando in giudizio – davanti a Corti nazionali – i governi che non fanno adeguatamente fronte ai propri obblighi rispetto alle misure di contrasto al cambiamento climatico. In Europa, questo tipo di contenzioso climatico potrebbe ricevere nuovo impulso dopo l’approvazione della Legge europea sul clima del giugno 2021 (si veda il cap. 13 su questo argomento), in quanto essa ha definito gli obiettivi di riduzione delle emissioni in modo più preciso di quanto non fosse previsto in precedenza179.

			In questo capitolo descriveremo esclusivamente i casi giudiziari direttamente riferibili al problema del clima. Essi peraltro erano stati in qualche misura anticipati da altri casi giudiziari nei quali ciò che era contestato ai governi non era tanto un’azione inefficace verso il riscaldamento globale, quanto invece il mancato raggiungimento di idonei obiettivi di qualità dell’aria, a tutela della salute. E sappiamo che le due problematiche sono in parte sovrapponibili.

			2.1. Urgenda: l’Olanda fa da apripista dei casi andati a buon fine 

			In questo tentativo di coinvolgere i Tribunali nazionali nell’azione sul clima, l’Olanda ha fatto da apripista, quanto meno dal punto di vista dei casi conclusisi con il successo dei proponenti.

			Nel giugno 2015 la Corte distrettuale dell’Aia ha infatti ordinato al governo olandese di “intraprendere maggiori azioni per ridurre le emissioni di gas serra nei Paesi Bassi” e di “garantire che le emissioni olandesi nell’anno 2020 siano almeno del 25% inferiori a quelle del 1990”180.

			Il caso è stato portato davanti alla Corte dalla Fondazione Urgenda, una piattaforma di cittadini coinvolti nello sviluppo di piani e misure per prevenire il cambiamento climatico. Urgenda sosteneva che il volume di emissioni di gas a effetto serra nei Paesi Bassi fosse illegalmente alto. Lo stato rispose che non poteva essere obbligato da un giudice a perseguire una specifica politica climatica. 

			Le parti hanno peraltro convenuto, durante il giudizio, che il cambiamento climatico è un problema serio; la controversia non riguardava la necessità di una mitigazione, ma piuttosto il livello di riduzione delle emissioni di gas serra necessario negli anni a venire. Pertanto, la questione principale a cui la Corte doveva rispondere era se “lo stato ha violato il suo dovere di diligenza per aver adottato misure insufficienti a prevenire pericolosi cambiamenti climatici”. Secondo il Tribunale, in casi come questo occorre prendere in considerazione tutti i seguenti fattori: 

			–	la natura e la portata del danno derivante dal cambiamento climatico;

			–	la conoscenza e la prevedibilità di questo danno;

			–	la possibilità che si verifichino cambiamenti climatici pericolosi;

			–	la natura degli atti (o delle omissioni) dello stato;

			–	i costi dell’adozione di misure precauzionali.

			Sempre secondo la Corte è “importante scoprire se l’adozione di misure precauzionali è onerosa ... e se le misure precauzionali sono troppo costose rispetto al possibile danno ambientale “. Al riguardo, secondo lo stesso Ministero dell’Ambiente olandese, “una riduzione delle emissioni scientificamente stabilita del 25-40% entro il 2020 è necessaria per raggiungere l’obiettivo dei 2° C “. Pertanto, “se secondo le attuali conoscenze risulta più conveniente, a conti fatti, agire ora, lo stato ha un serio obbligo, derivante dalla dovuta attenzione nei confronti delle future generazioni, di agire di conseguenza. ... Tuttavia, un’analisi costi-benefici è consentita in questo caso “. La Corte ha quindi concluso che l’obiettivo scelto dallo stato non poteva essere considerato sufficiente e che si sarebbe invece dovuto seguire – soprattutto alla luce dei rapporti dell’IPCC – un percorso di riduzione del 25-40% entro il 2020. Ha osservato peraltro che la conclusione sarebbe potuta essere diversa “se l’obiettivo di riduzione del 25%-40%” fosse stato “sproporzionatamente oneroso per i Paesi Bassi”; e tuttavia, non avendo lo stato provato questa circostanza, la Corte ha ordinato allo stato “di limitare o far limitare il volume congiunto delle emissioni annuali di gas serra olandesi, in modo che questo volume sia ridotto di almeno il 25% alla fine del 2020 rispetto al livello del 1990”.

			Per riassumere, Urgenda ha chiesto alla Corte di costringere il governo olandese a cambiare radicalmente la propria politica nazionale sul cambiamento climatico. Pur decidendo a favore della richiesta di Urgenda, la Corte ha preso espressamente in considerazione gli aspetti economici e ha considerato l’efficacia dei costi di qualsiasi politica come un punto rilevante. Questo aspetto è direttamente collegato ad un altro principio fondamentale del diritto internazionale ed europeo, quello di proporzionalità181, che nella nostra giurisprudenza impone alle autorità pubbliche di adottare esclusivamente “provvedimenti non eccedenti quanto è opportuno e necessario per conseguire lo scopo prefissato”182. 

			Nel 2018, la Corte di Appello dell’Aia ha confermato la decisione della Corte distrettuale183. Nel 2019 è poi intervenuta una ulteriore conferma, questa volta definitiva, anche da parte della Corte Suprema, la quale ha molto insistito sui profili concernenti il necessario rispetto dei diritti umani (artt. 2 ed 8 della Convenzione) e ha inserito nel testo della decisione anche una curiosa rassegna dei mutamenti di punti di vista espressi negli anni dallo stato olandese con riferimento alla necessaria tempistica per la riduzione delle emissioni climalteranti.

			In risposta al contenzioso climatico proposto da Urgenda ed ai suoi esiti giudiziari, il Parlamento olandese ha emanato nel 2019 una legislazione sul clima fra le più avanzate (Climate Act – Klimaatwet)184, mentre il Governo ha lavorato intensamente con le associazioni di categoria e ambientaliste per il raggiungimento di accordi volontari finalizzati all’ulteriore contenimento delle emissioni. Sembra dunque certificato, alla luce di questi sviluppi, il successo dell’azione giudiziaria olandese. Si è trattato di un tipico contenzioso strategico di successo, in quanto capace di generare ampi cambiamenti sociali, politici e legislativi, oltre il caso singolo185.

			2.2. Regno Unito: una lunga storia di ‘litigation’ climatica, fra autocontrollo delle Corti e difesa del ruolo del Parlamento 

			Nel Regno Unito, come in Irlanda, non si sono verificati casi giudiziari di altissimo profilo come quello olandese, ma una serie assai numerosa di contenziosi meno clamorosi, ma pur sempre legati al clima e spesso rilevanti e innovativi dal punto di vista giuridico. Essi possono dividersi in tre categorie.

			In primo luogo, vi sono stati casi legati agli standard governativi riguardanti i livelli delle emissioni nonché le misure e i progetti di contrasto al riscaldamento. Il più noto di questi non ha peraltro avuto l’esito sperato dai ricorrenti (l’associazione Plan B Earth), che, come di consueto, avevano chiesto venisse ordinato al Governo di rendere più stringenti gli obiettivi vincolanti di riduzione delle emissioni, in particolare con riferimento al 2050. Infatti, nel 2018 la Corte ha respinto il ricorso186, affermando che gli obiettivi dell’Accordo di Parigi non sono tutti immediatamente vincolanti per il Regno Unito, residuando un potere discrezionale, o margine di apprezzamento, del Governo in questa materia, di norma non contestabile nemmeno alla luce della Convenzione europea sui diritti umani187. Nonostante la sconfitta giudiziaria, anzi proprio nell’anno successivo alla sconfitta, il risultato sostanziale perseguito dai ricorrenti è stato comunque ottenuto, in quanto nel giugno 2019 il Governo del Regno Unito ha modificato gli obiettivi di riduzione entro il 2050, passando da una riduzione dell’80% (che era stata contestata da Plan B Earth) a un rigoroso “net-zero target”188. Ciò a dimostrazione che la relazione fra le battaglie legali e i risultati politici è più articolata di quanto si possa a prima vista ritenere, quanto meno nei paesi dove il pragmatismo prevale sull’ideologia.

			In secondo luogo, alcune azioni si sono rivolte contro progetti di nuovi impianti basati su combustibili fossili o in favore di (ma qualche volta anche contro) progetti basata sulla decarbonizzazione. Così, ad esempio, ancora nell’ultimo decennio del secolo scorso vi sono state pronunce giudiziarie contro l’installazione di impianti eolici per il danno al paesaggio da essi causato189. Negli ultimi tempi, i contenziosi di maggiore risalto, in questo gruppo, sono stati quelli riguardanti l’estrazione di gas naturale (“shale gas”) dal sottosuolo (“anti-fracking cases”) che recentemente hanno visto un importante successo dei ricorrenti190, e quello concernente la progettata espansione dell’aeroporto di Heathrow, in relazione alla quale la corte inglese ha stabilito che il Governo dovrà “tenere in considerazione” l’Accordo di Parigi ed i suoi obiettivi in ogni decisione circa l’eventuale espansione dell’aeroporto191. Quest’ultima decisione è particolarmente conservativa sul punto di teoria costituzionale della separazione dei poteri (“We have not decided, and could not decide, that there will be no third runway at Heathrow”). Ciò tuttavia non significa affatto, particolarmente in un contesto istituzionale come quello del Regno Unito, che essa non sia destinata a giocare un ruolo importante nella promozione di politiche di pianificazione del trasporto aereo più attente al clima192.

			Infine, vi sono stati procedimenti penali originati da proteste di piazza relative al clima che nel Regno Unito sono state particolarmente significative durante gli ultimi anni193. Nel corso dei giudizi penali per danneggiamento (in qualche caso significativo) o manifestazione illegale che seguirono, venne tipicamente presentata una sorta di eccezione “climatica”, basata sulla ritenuta necessità, da parte degli attivisti, di agire pubblicamente e anche in modo irrituale a difesa del clima. Le decisioni dei giudici inglesi sono state negli anni diverse, ma nel complesso moderate, e quasi sempre, anche in caso di condanna, è stata evitata la reclusione per i manifestanti. Così, ad esempio, proteste svoltesi all’aeroporto di Heathrow, con conseguenti cancellazioni e ritardi di numerosi voli, sono state giudicate eccessive e illegali e tuttavia non violente e animate da intenti genuini194. Mentre la condanna alla reclusione decisa in primo grado nei confronti di una protesta contro l’estrazione dello “shale gas”195 è stata notevolmente alleggerita in appello, anche grazie ad un richiamo – davvero significativo per una Corte del Regno Unito – all’art. 10 della Convenzione europea sui diritti umani riguardante la libertà di espressione del pensiero196.

			2.3. U.S.A.: molta ‘litigation’ in Tribunale, ma sul clima il paese è spaccato in due 

			Negli Stati Uniti d’America, il contenzioso climatico è particolarmente attivo. Una banca dati dedicata a questo tema conta centinaia di casi, con preziose informazioni consultabili secondo diversi filtri197.

			La maggior parte delle cause ha riguardato richieste di revisione di decisioni adottate da agenzie amministrative o ambientali. Forse il più noto fra questi casi è Massachussets v. EPA198, con il quale i ricorrenti contestarono il rifiuto di EPA (Environment Protection Agency) di ricomprendere le emissioni dei veicoli a motore nella implementazione della legge sull’aria (Clean Air Act). Il caso si concluse con una controversa decisione “5 a 4” della Corte Suprema, sostanzialmente in favore della richiesta avanzata in giudizio. È stato tuttavia espresso dai quattro giudici conservatori contrari alla decisione un forte dissenso in sede di “dissenting opinions”, in particolare quanto alla prova che le misure richieste dai ricorrenti potessero avere un impatto effettivo sulla crisi climatica e fossero pertanto meritevoli di accoglimento in giudizio. Questo orientamento potrebbe trovare in futuro maggiore udienza presso la Corte Suprema, considerata la sua attuale composizione, molto influenzata dalle nomine operate negli ultimi anni da Presidenti repubblicani.

			In altri casi si è tentato di agire civilmente per danni contro compagnie del settore energetico che impiegano largamente combustibili fossili. Ulteriori contenziosi hanno riguardato non tanto la mitigazione delle emissioni, quanto misure di adattamento, come avvenuto ad esempio in un famoso caso riguardante le conseguenze del cambiamento climatico sugli orsi polari199. Vi sono poi casi residuali riguardanti, fra l’altro, azioni contro società che, secondo i ricorrenti, avevano omesso di informare adeguatamente gli investitori circa i rischi climatici connessi all’attività societaria. 

			In generale negli Stati Uniti il contenzioso climatico è politicamente molto divisivo e ciò ha conseguenze sull’esito delle liti in un paese dove almeno una parte dei giudici è di nomina politica.

			Una menzione a parte merita il caso Juliana v. Unitated States, in quanto intentato da giovanissimi attivisti, del quale parleremo in dettaglio nel successivo paragrafo 4 di questo capitolo.

			2.4. Germania: un forte impulso nel 2021 dalla Corte costituzionale federale 

			In Germania è in primo luogo fondamentale una recentissima decisione della Corte costituzionale (sentenza 24 marzo 2021 – 1 BvR 2656/18). La Corte ha infatti ordinato al Parlamento di introdurre, entro la fine del 2022, misure più stringenti per definire in dettaglio gli obiettivi vincolanti di riduzione dei gas serra non solo per i prossimi anni, ma anche dal 2031 in poi, fino al raggiungimento dell’obiettivo della neutralità climatica. Secondo la Corte, infatti, la Legge fondamentale della Germania comprende la protezione contro le menomazioni dei diritti fondamentali protetti dall’inquinamento ambientale, ivi compreso l’obbligo di proteggere la vita e la salute, anche delle generazioni future, dai pericoli del cambiamento climatico. Nell’assolvere questo compito, ha precisato la Corte, il legislatore deve naturalmente tener conto che la protezione ambientale non ha una priorità incondizionata, ma deve essere bilanciata con altri diritti e principi costituzionali. Tuttavia, il peso relativo del requisito della protezione del clima nel processo di bilanciamento aumenta con il progredire apparentemente inesorabile del cambiamento climatico. L’osservazione della Corte tedesca sul necessario bilanciamento fra diversi e talora confliggenti interessi costituzionalmente rilevanti riecheggia il principio stabilito dalla Corte costituzionale italiana con la sentenza n. 85/2013, che ha stabilito l’inesistenza, nel nostro ordinamento costituzionale, di “diritti tiranni”.

			Prima della menzionata decisione della Corte costituzionale, in Germania si sono avute cause tanto contro il Governo (locale o federale) quanto contro grandi società private. Esempio del primo tipo è l’azione promossa da Greenpeace nel 2018 presso il Tribunale amministrativo di Berlino per ottenere da parte del Governo federale il rispetto degli obiettivi relativi al 2020200. Esempio del secondo tipo è un’azione proposta da un contadino peruviano – anche in quanto padre e guida naturalistica di montagna – contro la società energetica tedesca RWE presso il Tribunale civile di Essen, con una richiesta di risarcimento per i danni derivanti dalle emissioni climalteranti della compagnia. In prima istanza, il Tribunale ha respinto la richiesta, osservando che nel settore climatico la catena causale è particolarmente “complessa e multipolare”, non essendo quindi possibile collegare il danno subito a specifiche emissioni, tanto più che quelle della società convenuta (RWE) ammontano soltanto allo 0,47% delle emissioni mondiali201. In grado di appello, tuttavia, la Corte regionale di Hamm ha iniziato l’esame delle prove (compreso, a quanto pare, un sopralluogo in Perù)202, in tal modo lasciando aperta la strada per una possibile riconsiderazione della decisione, che potrebbe ora essere più agevole anche per effetto dalla pronuncia della Corte costituzionale del marzo 2021, sopra menzionata.

			2.5. Altri casi in tutto il mondo di fronte a Corti nazionali 

			Anche in altri paesi il contenzioso climatico davanti a Corti nazionali è presente ed anzi in fase di forte sviluppo. Ad esempio, in Francia si sono avute alcune iniziative giudiziarie tanto verso lo stato quanto verso soggetti privati, senza tuttavia risultati particolarmente rilevanti, sino a questo momento203. In Australia, paese estremamente dipendente dai combustibili fossili, come anche in Canada, il contenzioso climatico è politicamente assai divisivo, e si sono avuti diversi casi sia nell’ambito del diritto pubblico che del diritto privato204. In Pakistan, nella famosa decisione Lehari, l’Alta Corte di Lahore ha pesantemente censurato la politica climatica delle Autorità, definita “dilatoria e letargica”205, ordinando di conseguenza al Governo, fra l’altro, l’istituzione di una apposita Commissione nazionale per il clima.

			2.6. Casi proposti davanti a Corti europee sovranazionali 

			Accanto al contenzioso intentato davanti a Corti nazionali, in alcuni casi, in Europa, alcuni ricorrenti hanno tentato, soprattutto dopo l’Accordo di Parigi del 2015, di coinvolgere Corti sovranazionali, come la Corte di Giustizia dell’Unione europea con sede a Lussemburgo, o la Corte europea dei diritti umani con sede a Strasburgo206. In tutti questi casi la tematica del cambiamento climatico è stata avanzata soprattutto sotto il profilo della violazione di diritti dell’uomo.

			I tentativi promossi presso la Corte di Giustizia da parte di ricorrenti portoghesi e austriaci che sostenevano la violazione dei Trattati da parte degli stati ritenuti poco attivi per la salvaguardia del clima non hanno sinora prodotto risultati significativi, per la difficoltà di privati cittadini di dimostrare la propria legittimazione ad un’azione diretta verso questa Corte sovranazionale207. Si tratterà di vedere se i recenti sviluppi nella legislazione europea che ha fissato requisiti più stringenti potranno in futuro modificare la risposta della Corte di giustizia.

			Più articolata e ancora in discussione è la situazione relativa ai casi attivati presso la Corte europea dei diritti umani. Qui il problema principale di natura procedurale non consiste tanto nella legittimazione attiva dei ricorrenti, quanto invece nel requisito, previsto per l’accesso diretto alla Corte, del preventivo esaurimento di tutti i rimedi nazionali. Si tratta infatti di un requisito che, ove applicato rigidamente, potrebbe rendere lunghissima l’attesa prima che un caso possa essere esaminato dalla Corte. Anche in questo ambito il caso più significativo viene dal Portogallo (Duarte Agostinho e altri contro Portogallo e altri 32 stati, azionato il 7 settembre 2020 e attualmente in una fase di attiva interlocuzione fra la Corte, i ricorrenti e gli stati chiamati in giudizio). Il Commissario per i diritti umani del Consiglio d’Europa ha trasmesso alla Corte in data 11 maggio 2021 le proprie osservazioni, sostenendo che la Convenzione europea dei diritti umani fornisce una solida base legale per la protezione efficace delle vittime del cambiamento climatico. La nostra previsione è che la sentenza attesa dalla Corte dei diritti umani in questa procedura potrà avere un’importanza e un impatto notevoli.

			3. Anche le grandi aziende diventano bersagli: in Olanda sotto giudizio una multinazionale petrolifera 

			A seguito del successo del contenzioso promosso da Urgenda contro lo stato olandese, l’associazione Friends of the Earth di quel paese promosse nel 2019 un nuovo importante contenzioso climatico, questa volta nei confronti di una multinazionale petrolifera operante in tutto il mondo, ma con sede legale nei Paesi Bassi (Shell). 

			La richiesta alla Corte era quella di ordinare alla società di cambiare la propria politica ambientale, accelerando la riduzione delle emissioni climalteranti rispetto a quanto pianificato ed eliminandole comunque completamente entro il 2050. 

			Per passare da una richiesta verso lo stato (direttamente impegnato a rispettare gli Accordi internazionali sul clima) a una verso una società privata – e a una sola società privata – i ricorrenti hanno sottolineato, nell’atto introduttivo del giudizio, che Shell è responsabile a livello mondiale del doppio delle emissioni prodotte dall’intero stato olandese. Pertanto il suo potere verso i cittadini, con le conseguenti responsabilità, è paragonabile a quello dello stato.

			Il 25 maggio 2021 la Corte distrettuale dell’Aia ha emesso la sua decisione, ovviamente ancora soggetta a possibile impugnazione208. Accogliendo nella sostanza le posizioni dei ricorrenti, la sentenza olandese ha deciso che la Shell dovrà contenere il proprio volume annuo aggregato di emissioni di CO2 in atmosfera e dovrà farlo in modo che tale volume si riduca di almeno il 45% entro la fine del 2030, rispetto ai livelli del 2019. Il fatto che la lotta al riscaldamento globale richieda “immediata attenzione” giustifica, secondo la Corte olandese, un ordine alla petrolifera di rendere più stringenti i propri programmi di riduzione delle emissioni. La decisione, riguardando una singola società privata e non un Governo o un’agenzia pubblica, pone evidentemente due specifiche problematiche di natura costituzionale. La prima riguarda la tutela della libertà di impresa, nel quadro ovviamente del necessario rispetto degli obblighi legali. La seconda concerne la parità di trattamento fra le diverse aziende di uno stesso settore, che viene ovviamente messa in crisi quando l’iniziativa giudiziaria è rivolta a una sola di esse.

			4. Quando sono i bambini ad agire in giudizio per il clima 

			Sulla scia di una battaglia legale promossa nelle Filippine alla fine del secolo scorso da un gruppo di ragazzi per la difesa di una foresta, fu creata nel 2011 l’organizzazione no-profit dell’Oregon, Our Children’s Trust209. Our Children’s Trust ha quindi promosso, negli Stati Uniti, varie cause statali e federali per conto dei giovani. I principi guida dell’associazione sono la difesa dei giovani e delle generazioni future, nonché la richiesta di politiche di recupero climatico legalmente vincolanti e basate sulla scienza.

			Nel 2015, 21 giovani e giovanissimi hanno presentato un ricorso – Juliana v. United States210 – con il quale hanno chiesto al Governo federale degli Stati Uniti di modificare le proprie politiche climatiche e di risarcire i danni loro causati. I ragazzi avevano, al momento dell’inizio della lite giudiziaria, un’età compresa fra 8 e 19 anni e sono stati rappresentati, pro bono, proprio da Our Children’s Trust, con il supporto anche del noto climatologo James Hansen, che agiva come “tutore per le future generazioni”. 

			I ragazzi ricorrenti sono stati selezionati per la loro possibilità di dimostrare di aver già subito un danno concreto dovuto al cambiamento climatico. La tematica specifica del rapporto fra il cambiamento climatico e i giovani è approfondita in diversi documenti della causa in modo originale. La tesi sostenuta dai ricorrenti è che i ragazzi, rispetto alla popolazione generale, siano particolarmente e ingiustamente colpiti dal riscaldamento globale per specifiche ragioni: non sono normalmente in grado (non potendo, fra l’altro, votare) di influire sulle politiche governative che pure li danneggiano; il progressivo, inevitabile, aggravamento delle conseguenze del riscaldamento danneggerà gli attuali giovani in misura sproporzionatamente elevata; alcune malattie direttamente legate ai mutamenti climatici, come alcuni disturbi respiratori ed allergici, colpiscono particolarmente, per ragioni fisiologiche, i più giovani; le conseguenze del cambiamento climatico sulla salute mentale, infine, colpiscono maggiormente i giovani.

			Il contenzioso prese il nome da Juliana Kelsey, oggi venticinquenne. Già da bambina, era nota come una fervente ecologista e un’attivista per l’ambiente e per il clima. Aveva 15 anni quando la causa partì, con l’obiettivo di elevare la voce dei giovani e dei giovanissimi in difesa del clima. 

			Buona parte delle eccezioni di inammissibilità presentate dal Governo, con il sostegno di alcune compagnie petrolifere che inizialmente erano intervenute nel procedimento ad adiuvandum, sono state respinte, ma nel merito l’andamento della controversia giudiziaria non ha prodotto, sino a questo momento, risultati particolarmente favorevoli per i ricorrenti. Nonostante questo, sono attualmente in corso negoziati tra i giovani ricorrenti e la nuova Amministrazione statunitense (Dipartimento di Giustizia), e con il giudice Thomas M. Coffin per un eventuale accordo. A ulteriore riprova che, come già sopra commentato ad altro riguardo, le azioni legali sul clima hanno la possibilità di influenzare le politiche degli stati anche a prescindere dall’esito dei singoli giudizi.
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Il contenzioso climatico in Italia

			1. Le strategie nazionali di mitigazione e adattamento 

			Pur tra molte difficoltà, comprese quelle generali di bilancio, il nostro paese sta affrontando il cambiamento climatico attraverso diverse strategie di mitigazione, come la riduzione delle sue emissioni di gas serra, l’aumento dell’uso di energie rinnovabili e il miglioramento dell’efficienza energetica. 

			Secondo la Strategia Energetica Nazionale Italiana, la NES adottata nel 2017, l’Italia si è inizialmente impegnata a raggiungere i seguenti obiettivi entro il 2030:

			–	il raggiungimento di un 28% di energia da fonti rinnovabili nel consumo totale di energia (raggiungendo una quota del 55% di rinnovabili nel consumo di elettricità);

			–	il raggiungimento di un risparmio energetico del 30%;

			–	il miglioramento della sicurezza e della flessibilità dell’approvvigionamento energetico;

			–	l’accelerazione della disattivazione delle centrali termiche a carbone entro il 2025;

			–	il raddoppio degli investimenti in ricerca e sviluppo (R&S) nelle tecnologie di energia pulita a 444 milioni di euro nel 2021. 

			Tuttavia, anche il recente Climate Change Performance Index – Results 2021 ha dato all’Italia solo un “rating medio” per le sue prestazioni nelle categorie delle emissioni di gas serra e delle energie rinnovabili. Mancava infatti, secondo questo rapporto, ambizione negli obiettivi di riduzione delle emissioni, delle energie rinnovabili e dell’efficienza energetica stabiliti nella Strategia energetica nazionale italiana. Vi erano inoltre perplessità, in particolare, circa le misure attuative riguardanti la progettata eliminazione graduale del carbone.

			Queste e altre critiche hanno portato il governo italiano a rivedere gli obiettivi fissati dalla Strategia Energetica Nazionale nella redazione del Piano Nazionale Energia e Clima – NECP per gli anni 2021-2030211, presentato alla Commissione (in ritardo) l’8 gennaio 2019, ai sensi del nuovo Regolamento 2018/1999/UE. Secondo la Commissione UE, che nel giugno 2019 ha pubblicato la sua valutazione dei progetti di piani degli stati membri, il piano italiano è ben sviluppato e molto ambizioso sotto diversi aspetti, anche se non sembra ancora soddisfare tutti i requisiti fissati dal regolamento 2018/1999/UE. 

			Quanto all’adattamento, in linea con le apposite indicazioni europee, anche l’Italia ha adottato la propria Strategia Nazionale di Adattamento – NAS212, basata su tre documenti principali:

			–	“Rapporto sullo stato delle conoscenze scientifiche su impatti, vulnerabilità e adattamento ai cambiamenti climatici in Italia”;

			–	“Analisi della legislazione europea e nazionale relativa agli impatti, alla vulnerabilità e all’adattamento al cambiamento climatico”;

			–	“Elementi per una strategia nazionale di adattamento al cambiamento climatico”. 

			Un Piano Nazionale di Adattamento – PAN – per l’attuazione della NAS è attualmente in fase di costante sviluppo. 

			Inoltre un ruolo fondamentale sarà svolto dal PNRR – Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza e dalla sua implementazione. Di questo parleremo in maggiore dettaglio nell’ultimo paragrafo di questo capitolo.

			2. ‘Giudizio universale’: nel 2021 citato in giudizio lo stato italiano 

			Come abbiamo visto nel precedente capitolo, il contenzioso sul cambiamento climatico ha occupato negli ultimi anni, fuori dall’Italia, diverse Corti nazionali. Due le direzioni principali delle azioni legali che sono state intentate. In alcuni casi, si è chiesto che fosse ordinato ai Governi nazionali di fare di più per prevenire il riscaldamento in corso; in altri casi le richieste erano rivolte a imprese responsabili delle emissioni. 

			Quanto all’Italia, fino a una svolta avvenuta proprio nei mesi scorsi, il contenzioso climatico era stato, per utilizzare l’espressione di uno studioso, particolarmente “unsexy”213. Benché in alcuni casi la giurisprudenza amministrativa abbia riconosciuto il “preminente interesse della collettività alla graduale riduzione della componenti di anidride carbonica presente nell’atmosfera”214, nessuna azione era stata proposta, né la letteratura giuridica nazionale aveva discusso a fondo la questione215.

			Tuttavia, il primo caso nazionale – annunciato sin dal 2019 con l’evocativo nome di “Giudizio Universale” – è stato avviato nei primi mesi del 2021 con il deposito dell’atto di citazione216. Un gruppo di attivisti e di associazioni infatti, ritenendo insufficienti le strategie di mitigazione del nostro paese, ha proposto un’azione contro lo stato per ottenere interventi più efficaci per combattere il cambiamento climatico. In particolare, si sottolinea che rispetto al 1990, le emissioni italiane sono state ridotte di appena il 17,4%, mentre già nel 2007 l’IPCC chiedeva ai paesi sviluppati di ridurre le emissioni del 25-40% entro il 2020. Inoltre una parte della riduzione avvenuta è attribuibile alla crisi economica del 2008 e al conseguente calo della produzione, oltre che alla delocalizzazione di alcuni settori produttivi all’estero e da ultimo alle misure anti-Covid-19 e non a politiche climatiche efficaci e strutturali.

			I promotori sottolineano inoltre che la geografia e la topografia del territorio italiano portano a condizioni di estrema vulnerabilità di fronte ai cambiamenti climatici. L’area mediterranea è infatti particolarmente a rischio, in quanto si riscalda più velocemente del resto del mondo; in particolare, con un riscaldamento globale di 2 °C la disponibilità di acqua, già scarsa, si ridurrebbe notevolmente. L’aumento del livello globale del mare aggraverà anche i problemi esistenti in aree come Venezia, la Liguria e tutte le regioni che si affacciano sul mare.

			I proponenti del giudizio non hanno chiesto risarcimenti o altre forme di compensazione economica, ma una condanna dello stato ad adeguarsi a ciò che la scienza richiede per mantenere il riscaldamento globale entro la soglia critica di +1,5 °C rispetto ai livelli delle temperature medie in epoca preindustriale. 

			Se questa domanda sarà accettata, ci sarà quindi un riconoscimento del fatto che la politica climatica dello stato deve soddisfare gli standard stabiliti dalla comunità scientifica e che qualsiasi politica meno efficace rappresenta una minaccia ai diritti umani fondamentali.

			Tuttavia, secondo i promotori, l’importanza del caso va oltre l’azione legale, che viene anche considerata uno strumento di sensibilizzazione e di attivazione dei cittadini intorno alla questione del clima in modo da far crescere la comprensione pubblica su questi temi”217.

			Nel complesso, quindi, l’azione giudiziaria contro il Governo italiano si basa su una combinazione dei due diversi approcci tipici dell’attivismo legale climatico: quello basato su una strategia puramente legale e quello di natura socio-politica, il cui obiettivo principale è il coinvolgimento del pubblico in un’azione collettiva di cambiamento. 

			3. I contenuti e le richieste dell’azione giudiziaria 

			L’atto di citazione del “Giudizio Universale” è stato depositato presso il Tribunale civile di Roma ed è stato reso pubblico il 5 giugno 2021. 

			La richiesta formulata riguarda la condanna dello stato a realizzare un drastico abbattimento delle emissioni di gas serra entro il 2030, in modo da centrare l’obiettivo dell’Accordo di Parigi sul clima in ordine al contenimento massimo del riscaldamento globale entro 1,5°C e ad ogni modo ben al di sotto dei 2°C a fine secolo.

			Nell’atto, si contesta allo stato una condotta illecita, per non aver perseguito una politica climatica conforme alle acquisizioni scientifiche più avanzate, nonostante i suoi rappresentanti governativi, al massimo livello, abbiano più volte pubblicamente ribadito la drammatica urgenza della questione.

			Secondo i promotori del contenzioso, seguendo l’attuale scenario delle azioni italiane, ci si può attendere che le emissioni al 2030 saranno inferiori solo del 26% rispetto ai livelli del 1990. Le politiche aggiuntive pianificate dal governo italiano, come indicato nel Piano Nazionale Integrato per l’Energia e il Clima (PNIEC), dovrebbero portare a una riduzione delle emissioni nel 2030 di appena il 36% rispetto ai livelli del 1990. Questa riduzione, viene concluso, è incompatibile con la “quota equa” (fair share), il giusto contributo di riduzione delle emissioni che l’Italia è tenuta ad implementare al fine di rispettare l’obiettivo di 1.5°C dell’Accordo di Parigi.

			L’atto introduttivo del giudizio insiste poi su aspetto fondamentale dal punto di vista giuridico e costituzionale: la circostanza che le conoscenze scientifiche – quali riassunte nei rapporti IPCC sul clima – operino come un limite alla discrezionalità politica. Vi è insomma una sorta di “riserva di scienza”218 che opera come un vincolo per i poteri legislativo ed esecutivo, e ciò tanto sulla base della giurisprudenza costituzionale219, quanto per effetto della legge istitutiva del Sistema Nazionale per la Protezione dell’Ambiente – SNPA220.

			Si tratta, secondo i ricorrenti, di applicare in concreto il catalogo di principi e contenuti dell’art. 6 del Trattato dell’Unione europea (TUE), fonte direttamente applicabile nell’ordinamento italiano. A ciò si aggiungono le disposizioni della Convenzione europea dei diritti umani (CEDU): lo stato è tenuto ad onorare gli obblighi positivi derivanti dalla Convenzione nel contrastare l’emergenza climatica in corso, in particolare gli art. 2 (diritto alla vita), 8 (rispetto della vita privata e familiare) e 14 (divieto di discriminazione), come interpretati dalla giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo. 

			In virtù del nesso tra il cambiamento climatico e i diritti fondamentali della persona umana, sussiste, ad avviso dei ricorrenti, una precisa responsabilità extracontrattuale dello stato italiano ai sensi dell’art. 2043 del codice civile, nonché del successivo art. 2051, per la posizione dello stato di “custode del proprio sistema climatico”. 

			4. Chi decide sul clima? L’eterno conflitto tra Parlamento e giudici 

			L’obiettivo della causa consiste dunque nel richiedere al Tribunale civile una pronuncia che condanni lo stato italiano all’adozione delle iniziative di abbattimento delle emissioni di gas serra, necessarie a realizzare, sulla base della migliore scienza disponibile a livello mondiale, la stabilizzazione climatica e contestualmente garantire la tutela effettiva dei diritti umani per le presenti e future generazioni, in conformità con il dovere costituzionale di solidarietà e con quello internazionale di equità tra gli stati. 

			In sintesi, le principali richieste specifiche avanzate dagli attori al giudice sono: 

			a)	dichiarare che lo stato italiano è responsabile della situazione di pericolo derivante dalla sua inerzia nel contrasto all’emergenza climatica; 

			b)	condannare lo stato ad abbattere le emissioni di gas serra del 92% entro il 2030 rispetto ai livelli del 1990. 

			Proviamo ora a riflettere sul possibile sviluppo della causa.

			La prima domanda nella sostanza richiede che il Tribunale riconosca la gravità della situazione climatica e dichiari la responsabilità dello stato. Nel merito, la decisione giudiziaria di accoglimento di questa richiesta avrebbe un importante significato di principio, ma – di per sé – ridotte conseguenze pratiche almeno nell’immediato. L’importanza teorica consisterebbe nel riconoscere che, nonostante i progressi degli ultimi tempi, lo stato italiano non sta facendo abbastanza per affrontare i cambiamenti climatici. Una consistente giurisprudenza “ambientale” della CEDU ha del resto già stabilito la responsabilità degli stati per la violazione dei diritti umani a seguito di danni ambientali. 

			È prevedibile che, nel rispondere a questa richiesta, lo stato italiano si preparerà a declinare ogni responsabilità per gli effetti su larga scala delle proprie emissioni, su un duplice presupposto: da un lato, quello di non poter risolvere da solo la questione del riscaldamento globale nel mondo; dall’altro, un’obiezione costituzionale legata alla separazione dei poteri, che impedirebbe ai Tribunali, non eletti democraticamente, di influenzare la politica dello stato. 

			Due saranno anche i principali argomenti che, presumibilmente, saranno spesi dai promotori della causa italiana per superare queste obiezioni. Il primo sarà un riferimento ai precedenti internazionali nei quali questa obiezione è stata proposta, ma superata dai giudici (ad esempio il caso Urgenda in Olanda): è necessaria l’azione di tutti gli stati, ha sottolineato, come abbiamo visto, la Corte olandese, e tutti gli stati sono quindi obbligati ad agire. Anche l’obiezione legata al principio di separazione dei poteri è stata affrontata nel contenzioso Urgenda: La Corte Suprema olandese ha sostenuto che nei Paesi Bassi il principio di separazione dei poteri non è assoluto e che, proprio sulla base dello “stato di diritto”, di fronte a potenziali violazioni dei diritti umani anche le scelte politiche e legislative possano diventare oggetto di controllo giudiziario. 

			L’ultima delle indicate tematiche appare davvero delicata e fondamentale, ed è infatti dibattuta, non certo solo con riferimento alle politiche sul clima, in molti stati221. Chi ha l’ultima parola in una moderna democrazia, i Parlamenti oppure i giudici in sede di controllo di costituzionalità delle leggi o in sede di contenziosi instaurati da cittadini verso lo stato? A noi sembra evidente che il tema non possa avere una risposta perentoria in un senso o nell’altro. Come ogni Costituzione moderna, anche la nostra Costituzione si regge su delicati e costantemente ridefiniti equilibri tra i diversi poteri. Così, mentre in termini generali non può negarsi la competenza della politica e dei Parlamenti (anche) per le decisioni sul clima, la compatibilità di queste decisioni con i principi fondamentali del diritto costituzionale ed internazionale, con gli accordi sottoscritti dall’Italia ed anche con la “riserva di scienza” sopra richiamata può essere legittimamente discussa in Tribunale o davanti alla Corte costituzionale. 

			La seconda domanda avanzata in giudizio dai ricorrenti riguarda la condanna dello stato italiano a raggiungere uno specifico e stringente livello di riduzione delle emissioni entro il 2030. 

			Questa percentuale di riduzione – sostengono i promotori – è ottenuta tenendo conto delle responsabilità storiche dell’Italia nelle emissioni climalteranti e delle capacità tecnologiche e finanziarie attuali, in conformità ai principi di equità e di responsabilità comuni ma differenziate che caratterizzano il diritto climatico. Tali principi sono infatti fondamentali nel calcolo della “quota equa” (fair share) che ogni stato è tenuto a garantire per contribuire al raggiungimento dell’obiettivo dell’Accordo di Parigi.

			L’accoglimento di questa seconda richiesta dipende principalmente dal livello di approfondimento tecnico-scientifico che i promotori dell’azione saranno in grado di mettere in campo, in particolare per dimostrare che lo stringente obiettivo indicato (riduzione del 92% delle emissioni entro il 2030) è il minimo indispensabile per rispettare i vincoli internazionali. 

			La giurisprudenza costituzionale e amministrativa più recente, ma ormai consolidata222, ha realizzato una parziale correzione di rotta rispetto alla precedente (sentenza 127/1990) citata dai promotori per sostenere l’obbligo statale di misure, anche costosissime, quando è in gioco la salute. È stato infatti recentemente osservato che le misure precauzionali da adottare possono essere scelte dalla parte obbligata tenendo conto del principio di proporzionalità. Esse devono quindi essere le meno invasive possibili nel caso concreto. Nel medesimo ordine di idee, la Corte costituzionale ha stabilito (sentenza 85/2013) che nessun diritto costituzionale (nemmeno quello alla salute o alla salubrità ambientale) può essere “tiranno” rispetto ad altri diritti costituzionali, essendo invece sempre necessario un bilanciamento. Da questo punto di vista, la causa si deciderà sugli approfondimenti e sulle consulenze di natura tecnico-scientifica, più che sui punti strettamente giuridici. Riusciranno i promotori a dimostrare scientificamente che lo stringente obiettivo richiesto è il minimo indispensabile attraverso il quale lo stato italiano può far fronte ai propri obblighi internazionali? Questa sarà la vera questione che i giudici si troveranno a dover risolvere.

			5. Che cosa davvero prevede il PNRR per combattere il riscaldamento climatico 

			Il PNRR (Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza223), del quale abbiamo ampiamente parlato nei precedenti capitoli, promuove diversi progetti e politiche legati al superamento della crisi climatica. Così, ad esempio, vengono incentivati la riconversione energetica degli edifici, la mobilità sostenibile, le fonti rinnovabili per la produzione di energia.

			Tuttavia, secondo il parere delle principali associazioni ambientaliste italiane224, Il PNRR, che pure nel complesso movimenta 248 miliardi di euro (191 da Recovery, 31 da fondo complementare e ulteriori 26 miliardi per la realizzazione di opere specifiche), non è un piano sufficiente per il clima. Sostengono le associazioni ambientaliste che il PNRR non riesce a identificare nei settori della decarbonizzazione il volano per la ripresa economica sostenibile e non è incisivo nell’allocazione delle risorse e nelle riforme per innovare i settori pilastro della stessa decarbonizzazione. Molto viene lasciato ai progetti successivi, con una strategia opaca e con ampi margini di discrezionalità, che rendono difficile perseguire con decisione il percorso verso l’azzeramento delle emissioni di carbonio. 

			Gli ambientalisti rilevano anche la mancanza di una governance che metta in relazione le misure con gli obiettivi climatici, in termini di spesa, impatto e monitoraggio nonché di indicazioni che chiaramente identifichino nei principi di fiscalità ambientale i pilastri per la prevista riforma fiscale. Ancora, viene lamentato che il Piano indichi un obiettivo di decarbonizzazione per l’Italia al 2030 del 51% senza che questo appartenga in alcun modo a strategie nazionali pubbliche e concordate a livello europeo o internazionale. 

			Critiche specifiche vengono infine rivolte ad alcuni aspetti dei rilevanti incentivi concessi per la ristrutturazione energetica degli edifici, alle misure previste in materia di mobilità (giudicate insufficienti, in particolare per la scarsità dei fondi allocati) ed all’assenza di misure per una transizione agricola verde, con particolare riferimento al contenimento della “zootecnia intensiva”. Quanto in particolare al biometano, fortemente incentivato nel PNRR, si sostiene che questa tecnologia può contribuire alla decarbonizzazione, ma, in assenza di una politica agricola orientata alla riduzione dei capi allevati, rischia addirittura di provocarne l’aumento. Ancora, quanto alla definizione precisa delle misure per realizzare più ambiziosi obiettivi di riduzione delle emissioni, il Piano si limiterebbe225 a rinviare a documenti ancora in fase preliminare, quali il Piano Nazionale Integrato Energia e Clima (PNIEC226) che è ancora in fase di negoziazione con l’Europa, e la Strategia di lungo termine per la Riduzione delle Emissioni dei Gas a Effetto Serra che peraltro nel gennaio 2021 è stata finalizzata227. 

			Benché alcune delle obiezioni rivolte al PNRR possano essere considerate ingenerose – è infatti certamente la prima volta che gli obiettivi ambientali e climatici ricevono una così esplicita e rilevante attenzione nell’azione di Governo – parte delle critiche sembra invece cogliere nel segno. In particolare, la mancanza di misure efficaci per una riconversione ecologica e “climatica” degli allevamenti intensivi (si veda il cap. 10 relativo alle Strategie) e l’assenza di principi guida di fiscalità ambientale da considerare nella imminente riforma fiscale sono punti essenziali che avrebbero dovuto e dovrebbero essere maggiormente considerati. Sarà opportuno, nella fase di implementazione del Piano, che queste carenze, e più in generale le critiche ricevute, siano tenute in adeguata considerazione; anche in relazione a questo è probabile che si possano modellare gli sviluppi del contenzioso climatico italiano “Giudizio Universale”.

			
				
					www.mise.gov.it/index.php/it/198-notizie-stampa/2040668-pniec2030. 

				
				
					pdc.minambiente.it/sites/default/files/allegati/Strategia_nazionale_adattamento_cambiamenti_climatici.pdf.

				
				
					K. Bouwer, The unsexy future of climate change litigation, in Environ. Law 2018, 483.

				
				
					Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, n.9/2019.

				
				
					V. Jacometti, La sentenza Urgenda del 2018: prospettive di sviluppo del contenzioso climatico, in Rivista giuridica dell’ambiente 2019, 121, aveva tuttavia previsto che il caso olandese Urgenda avrebbe funzionato come detonatore globale, anche dunque per l’Italia. In prospettiva analoga, A. Savaresi e J. Auz, Climate Change Litigation and Human Rights: Pushing the Boundaries, in Climate Law 2019, 244. M. Carducci, Il cambiamento climatico nella giurisprudenza italiana, in Diritti comparati, 8 marzo 2021 (www.diritticomparati.it/il-cambiamento-climatico-nella-giurisprudenza-italiana/), fa il punto della situazione.

				
				
					Per complete informazioni al riguardo, cfr. M. Di Pierri (a cura di), La causa del secolo. La prima grande azione legale contro lo stato per salvare l’Italia (e il pianeta) dalla catastrofe climatica, Round Robin, Roma 2021.

				
				
					Cfr. M. Di Pierri, cit., p. 20.

				
				
					Sul significato e le implicazioni giuridiche di questa espressione, v. M. Carducci, Cambiamento climatico (diritto costituzionale), in Digesto delle discipline pubblicistiche diretto da R. Sacco, Aggiornamento, Utet, Torino 2021, p. 69.

				
				
					Cfr. per esempio Corte costituzionale n. 116/2006.

				
				
					Si tratta della legge n. 132/2016, il cui art. 3 n.1, lett. c, stabilisce che dati e informazioni scientifiche del Sistema “costituiscono riferimento ufficiale e vincolante per le attività di competenza delle pubbliche amministrazioni”.

				
				
					Cfr. ad esempio, in Italia: G. Zagrebelsky, Imparare democrazia, Einaudi, Torino 2007; F. Galgano, La forza del numero e la legge della ragione, Il Mulino, Bologna 2012.

				
				
					Il principio di proporzionalità “impone all’amministrazione di adottare un provvedimento non eccedente quanto è opportuno e necessario per conseguire lo scopo prefissato” (Cons. Stato, n. 964/2013). Questo criterio di applicazione della proporzionalità è stato utilizzato per la prima volta dalla Corte di Giustizia nel caso Danish Bottle (causa C-302/86) e ha consentito alla Corte di confermare che, in generale, le misure volte alla protezione dell’ambiente non devono andare oltre le restrizioni inevitabili e giustificabili avuto presente l’obiettivo a cui si mira. Certo, quando si parla di clima, il rischio è enorme e ciò non può non avere conseguenze anche in sede di applicazione della regola di proporzionalità.

				
				
					www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR.pdf. 

				
				
					Cfr. per esempio il parere di Legambiente al seguente link: www.legambiente.it/comunicati-stampa/ambientalisti-su-pnrr-e-clima-occasione-imperdibile-eppure-rischiamo-di-sprecarla/. 

				
				
					Così M. Di Pierri (a cura di), La causa del secolo. La prima grande azione legale contro lo stato per salvare l’Italia (e il pianeta) dalla catastrofe climatica, Round Robin, Roma 2021, p. 67.

				
				
					www.mise.gov.it/index.php/it/198-notizie-stampa/2040668-pniec2030. 

				
				
					www.mite.gov.it/sites/default/files/lts_gennaio_2021.pdf. 

				
			

		

	



		
			17 
I personaggi del clima

			Spesso, gli scienziati sono convinti che ogni aspetto del progresso umano sia governabile attraverso la scienza e la tecnologia. Per non esser da meno, i giuristi hanno talora una visione dei processi sociali che attribuisce a sentenze, leggi e Costituzioni una funzione quasi esclusiva per lo sviluppo della società. Eppure, la spinta decisiva verso i cambiamenti arriva, molte volte, attraverso l’azione di singole persone che ne divengono il simbolo, persino oltre le proprie originarie intenzioni. 

			Per questa ragione, nell’ultimo e conclusivo capitolo di questo libro parliamo di loro, dei personaggi del clima.

			Jean Baptiste Fourier (Francia, 1768-1830)

			Brillante matematico fin dalla giovinezza (molti suoi teoremi sono tuttora fondamentali), sarebbe divenuto monaco se la Rivoluzione francese non lo avesse trascinato nell’attività politica. Sostenuto da Napoleone, ottenne la cattedra che era stata del suo maestro Laplace all’ Ecole Normale Supérieure di Parigi. Scrisse una Teoria analitica del calore che Lord Kelvin definì “un grande poema matematico”. Fu il primo a parlare di “effetto serra”, ipotizzando che il calore della Terra dipendesse dall’energia proveniente dal Sole intrappolata dai vapore d’acqua e dagli altri gas dell’atmosfera del nostro pianeta.

			Eunice Foote (Stati Uniti, 1819-1888)

			Nel 1856, tre anni prima dell’annuncio di Tyndall di aver dimostrato che alcuni gas, tra cui l’ozono, il vapore acqueo e l’anidride carbonica (CO2) possiedono la capacità di trattenere il calore in modo superiore ad altri gas, Eunice Newton Foote, biologa e botanica e attiva sostenitrice dei diritti delle donne, presentò alla conferenza annuale della American Association for the Advancement of Science (AAAS) una relazione intitolata “Circostanze che influiscono sul calore dei raggi del sole” con la quale dimostrò che alcuni gas sono trattenuti nell’atmosfera e ne provocano un surriscaldamento. Ma, come accadeva al tempo di Eunice Foote, e come è accaduto spesso anche dopo, la scienza era considerata un affare per uomini. Così a Eunice Foote non fu permesso di leggere la sua relazione: fu letta da un uomo al suo posto ai pochi ascoltatori presenti e non fu neppure inserita negli atti della conferenza. Solo anni dopo ci si rese conto, come racconta il Magazine pubblicato dallo Smithsonian Institute, che a Eunice Foote, e non a John Tyndall, spettava il merito di aver scoperto le cause dell’effetto serra (Leila McNeill, This Lady Scientist Defined the Greenhouse Effect But Didn’t Get the Credit Because Sexism in Smithsonianmag.Com, 5 dicembre 2016).

			John Tyndall (Irlanda, 1820-1893)

			Non è stato ancora definitivamente accertato se Tyndall, professore di fisica alla Royal Institution di Londra, fosse a conoscenza dello studio di Eunice Foot, allorché nel 1859 annunciò in una conferenza alla Royal Society di aver dimostrato che alcuni gas, tra cui l’ozono, il vapore acqueo e l’anidride carbonica (CO2) possiedono la capacità di trattenere il calore in modo superiore ad altri gas. Quel che è certo è che ebbe ingiustamente il merito della scoperta. Molte furono comunque le scoperte di Tyndall e molti i suoi scritti non solo scientifici: si occupò infatti, di viaggi, di esplorazioni e di alpinismo (a lui si deve la prima ascensione sul Weisshorn e il primo tentativo di uno straniero di giungere in vetta al Cervino) 

			Svante Arrhenius (Svezia, 1859-1927) 

			Arrhenius ha condotto la sua attività di scienziato pubblicando studi e ricerche che stavano a metà tra la chimica e la fisica, risultando così sgradito agli esponenti di entrambe le discipline. Infine nel 1903, ha ricevuto il premio Nobel per la chimica. Si è interessato di geologia, meteorologia, climatologia e cosmogonia. è stato anche uno dei primi sostenitori della teoria dell’origine extraterrestre della vita sul pianeta. Nel 1895 si dedicò allo studio dell’effetto serra e nello studio pubblicato l’anno seguente concluse che una riduzione della metà dell’anidride carbonica nell’atmosfera avrebbe provocato una glaciazione, avvertendo che, viceversa, un aumento della metà avrebbe provocato un surriscaldamento di oltre ٥° della temperatura terrestre. È stato il primo a indicare nell’attività industriale la causa dell’aumento della CO٢ nell’atmosfera, sottovalutandone però gli effetti: concluse che i paesi nordici avrebbero tratto benefici, mentre non vi sarebbero stati effetti dannosi per 3000 anni.

			Guy Callender (Inghilterra, ma nato a Montreal, 1898-1964)

			Il saggio pubblicato nel 1938 “The Artificial Production of Carbon Dioxide and Its Influence on Temperature,” non ebbe grande attenzione nel mondo scientifico. Eppure, studiando le statistiche delle variazioni climatiche mondiali registrate tra il 1900 e il 1935 da oltre 200 stazioni meteorologiche, Callender fu il primo a dimostrare un collegamento tra l’utilizzo di combustibili fossili e l’incremento dell’anidride carbonica e di conseguenza della temperatura globale. Dimostrò così che la temperatura era aumentata di 0,005 C ogni anno e che più della metà dell’aumento era dovuto alla CO2. È la prima teoria scientifica del cambiamento climatico (il fenomeno è noto come Callendar effect). 

			Roger Revelle (Stati Uniti, 1909-1991)

			Nel 1957 Roger Revelle, uno dei più importanti oceanografi di quegli anni, giunse alla conclusione che la gran parte dell’anidride carbonica emessa dall’attività umana era assorbita dagli oceani e non dispersa nell’aria come ipotizzato da Callender. Insieme al chimico austriaco Hans Suess Revelle pubblicò nel 1957 una ricerca che può essere considerata il primo grande avvertimento del pericolo che si stava prospettando (Carbon Dioxide Exchange Between Atmosphere and Ocean and the Question of an Increase of Atmospheric CO2 during the Past Decades in Tellus). Un passaggio della ricerca divenuto famoso avvertì che “L’uomo sta conducendo un esperimento geofisico su larga scala quale non avrebbe potuto accadere in passato né potrà essere riprodotto in futuro. In pochi secoli restituiremo agli oceani e all’atmosfera l’anidride carbonica immagazzinata sottoterra da centinaia di milioni di anni”. Nel novembre di quell’anno un quotidiano (The Hammond Times, oggi The Times of Northwest Indiana) diede notizia della ricerca scrivendo che “potrebbe verificarsi un riscaldamento globale di vaste proporzioni, con radicali cambiamenti climatici”: è questa, a quanto ci risulta, la prima volta che compare l’espressione global warming.

			Jule Gregory Charney (Stati Uniti, 1917-1981)

			È considerato il padre della moderna meteorologia. Nel ١٩٥٠, insieme a von Neumann, utilizzò per la prima volta il computer per previsioni meteo e divenne direttore della meteorologia teoretica a Princeton. Nel 1956, trasferitosi al MIT, si dedicò allo studio della dinamica dell’atmosfera e degli oceani. Nel 1979, fu incaricato dal National Research Council di coordinare un gruppo di studio su CO2 e clima. Il breve rapporto di 22 pagine,“Carbon dioxide and climate: A scientific assessment“, noto come Charney Report, conclude (pag.2) che si sarebbe verificato un cambiamento climatico vicino a 3°C, con un errore di 1,5°C per difetto o per eccesso, in caso di raddoppio dell’anidride carbonica nell’atmosfera. 

			Syukuro Manabe (Giappone, 1931-)

			Emigrato negli Stati Uniti nel 1958, Manabe si propone di integrare la fisica teorica nella scienza delle previsioni climatiche. In un articolo pubblicato nel 1967 Manabe (con Richard Wetherald) per la prima volta nella storia della scienza climatica presenta un modello fisico computerizzato che permette di predire, in base alla quantità di elementi climalteranti immessi in atmosfera, l’entità del cambiamento climatico su scala globale nei decenni successivi. “Con i suoi lavori, ha gettato le basi per lo sviluppo degli attuali modelli climatici”. Con questa motivazione la Royal Swedish Academy of Sciences ha conferito a Manabe, nel 2021, il premio Nobel per la fisica. 

			Albert Arnold Gore Jr., detto Al (Stati Uniti, 1948-) 

			È un politico e ambientalista statunitense. È stato candidato alla presidenza alle elezioni del ٢٠٠٠: nonostante avesse prevalso nel voto popolare e nonostante il ricorso a seguito del conteggio dei voti in Florida presso la Corte suprema, fu battuto dal candidato repubblicano George W. Bush, in maggioranza per numero di grandi elettori. L’esito delle votazioni in Florida è stato decisivo: Bush è risultato vincitore per poco più di 1000 voti. Tuttavia i numerosi errori che emergono negli scrutini impongono nuovi conteggi che potrebbero ribaltare l’esito, ma la verifica finale, assai complicata per i diversi e spesso primitivi sistemi di voto utilizzati in quello stato, viene bloccata da una decisione della Corte Suprema che in questo modo assegna la vittoria in Florida a George Bush. Successivamente, la correttezza dei riconteggi venne inutilmente messa in dubbio in varie sedi. 

			Durante la degenza del figlio a seguito di un drammatico incidente, Gore scrive Earth in the Balance sulla conservazione ambientale. È il primo libro scritto da un senatore statunitense dopo Profiles in Courage di John F. Kennedy a entrare nella lista dei bestseller del Times. Nel 2006 è autore e protagonista del documentario Una scomoda verità (An Inconvenient Truth) sui pericoli e sulle ripercussioni del riscaldamento globale della Terra, presentato al Festival di Cannes e premiato nel 2007 durante la 79ª edizione dei Premi Oscar come miglior documentario e miglior canzone (I need to wake up, di Melissa Etheridge). Il documentario ha tuttavia subito critiche per la presunta inaccuratezza di alcuni dati riportati. Sempre nel 2006 fonda l’organizzazione no-profit Climate Reality Project, da lui stesso diretta, dedita all’educazione e alla diffusione della consapevolezza sui cambiamenti climatici. Nel 2007 vince insieme all’Intergovernmental Panel on Climate Change il Premio Nobel per la pace “...per i loro sforzi per costruire e diffondere una conoscenza maggiore sui cambiamenti climatici provocati dall’uomo e per porre le basi per le misure necessarie a contrastare tali cambiamenti”.

			James Hansen (Stati Uniti, 1941-) 

			È un matematico astronomo e fisico statunitense. Dal 1981 al 2013 è stato Direttore del Goddard Institute for Space Studies della NASA a New York, attualmente è professore del Department of Earth and Environmental Sciences della Columbia University. Ha cominciato a occuparsi di cambiamento climatico negli anni Settanta, dopo aver studiato per molti anni il clima di Venere e gli effetti sull’atmosfera terrestre delle fasce di Van Allen . Nel 1981, con il suo primo scritto come Direttore del Goddard Institute, Hansen con i suoi collaboratori dimostra che i gas serra presenti nell’atmosfera avrebbero determinato un riscaldamento globale molto prima di quanto previsto. La sua testimonianza di fronte al Congresso degli Stati Uniti, nel 1988, è considerata uno degli elementi che hanno imposto all’opinione pubblica il problema del cambiamento climatico. Nel 2011 ha pubblicato Storms of My Grandchildren: The Truth About the Coming Climate Catastrophe and Our Last Chance to Save Humanity. Nella causa Juliana v. United States, intentata nel 2015 da 21 giovani e giovanissimi per ottenere misure più incisive per il clima, agiva come “tutore per le future generazioni” (si può consultare il suo sito, continuamente aggiornato: Dr. James E. Hansen columbia.edu). James Hansen è comunque un personaggio controverso. Pur avendo lavorato in un ambiente come la NASA, è stato un personaggio di primo piano nell’attivismo climatico, fino a farsi arrestare in alcune circostanze. Inoltre è fra i pochi climatologi convinti che l’energia nucleare debba avere un ruolo importante nella transizione ecologica verso una società basata sulle energie rinnovabili. Nel 2013 in una intervista resa nel corso del documentario Pandora Promise, realizzato dal regista Robert Stone, ha sostenuto che sino a quel momento l’energia nucleare aveva salvato almeno 1,8 milioni di vite umane che sarebbero altrimenti perite per l’inquinamento provocato dai combustibili fossili (il documentario e l’intervista si possono vedere su Youtube). Hansen ha poi ribadito questa tesi nel 2015 in un intervento rdatto con altri tre climatologi, pubblicato sul Guardian (www.theguardian.com/environment/2015/dec/03/nuclear-power-paves-the-only-viable-path-forward-on-climate-change).

			Bjørn Lomborg (Danimarca, 1965-)

			Lomborg è un professore di statistica danese, le cui posizioni sono state spesso non allineate all’opinione prevalente sul problema del riscaldamento globale. È noto per il suo best seller del 2001 The Skeptical Environmentalist e per i volumi successivi sul clima (tutti disponibili anche nella traduzione italiana). I suoi scritti riportano e commentano in modo spesso originale, ma in molti casi a nostro avviso non condivisibile, una mole impressionante di dati. Lomborg non nega l’esistenza di un riscaldamento in corso, né le cause antropiche di esso, ma ritiene che gli sforzi per il contenimento delle emissioni non siano efficaci. Gran parte dell’attenzione, a suo avviso, dovrebbe essere riposta sull’adattamento e sul miglioramento del benessere delle popolazioni. Inoltre, occorrerebbe puntare sull’ingegneria climatica, nonostante i dubbi e le opposizioni che essa solleva.

			Juliana Kelsey (Stati Uniti, 1996-)

			Poco nota al pubblico italiano, ha 25 anni. Già da bambina era nota come una fervente ecologista e come attivista per l’ambiente e per il clima. A 15 anni, prima di poter votare o guidare l’auto (ma vorrà mai un’auto Juliana?), citò in giudizio il Governatore dell’Oregon. Da quel momento il suo obiettivo, insieme con l’organizzazione non governativa Our Children’s Trust, è stato quello di elevare “the voice of youth to secure the legal right to a stable climate and healthy atmosphere for the benefit of all present and future generations.” Si è così resa protagonista, negli anni successivi, di una battaglia legale contro l’intero Governo degli Stati Uniti (si veda il cap. 15 sul contenzioso climatico nel mondo). Quando non è in Tribunale a combattere per il clima, Juliana studia e si prepara per diventare insegnante.

			Disha Annappa Ravi (India, 1998-)

			È un’attivista indiana per il clima, specializzata in economia finanziaria. Ha partecipato alla fondazione di Friday for Future India. In un’intervista, ha dichiarato: “La mia decisione di partecipare a FFF è sorta vedendo i miei nonni, agricoltori che subiscono le conseguenze del cambiamento climatico”. È stata arrestata nel febbraio del 2021 per aver partecipato a un messaggio online di FFF per sostenere le proteste degli agricoltori, considerato invece dalle autorità parte di una cospirazione internazionale contro l’India.

			Greta Thunberg (Svezia, 2003-)

			Abbiamo tutti visto la copertina su Time e di lei sappiamo tutto. O almeno così pensiamo. Greta Tintin Eleonora Ernman Thunberg nacque il 3 gennaio 2003 a Stoccolma. Fin da giovanissima è stata un’attivista ambientale, non solo nelle idee ma anche nei comportamenti personali. Nel 2018 fondò un movimento, che ha ormai acquisito fama mondiale, noto come Fridays for Future. Altro nome del movimento è School Strike for Climate, perché tutto cominciò quando, prima delle elezioni svedesi di quell’anno, allo scopo di spronare i governanti ad agire per il clima, la ragazza per alcune settimane saltò la scuola per sedersi fuori dal Parlamento con un cartello che diceva “Skolstrejk för Klimatet” (Sciopero della scuola per il clima). Sola il primo giorno, fu poi raggiunta da un numero sempre maggiore di giovani aderenti alla protesta. Presto la sua azione ottenne rilievo internazionale e fu replicata, con diverse modalità, in tutto il mondo. Ma vi è anche altro nella storia di Greta Thunberg che merita attenzione e rispetto. Le è stata diagnosticata la sindrome di Asperger, un disturbo dello spettro autistico. Pur riconoscendo che l’Asperger l’ha ostacolata, Thunberg ha anche sempre sottolineato l’importanza di cogliere il lato positivo in ogni situazione. Un giorno scrisse: “Ho l’Asperger e questo significa che a volte sono un po’ diversa dalla norma. Date le giuste circostanze, essere diversi è un superpotere”. Anche perché, come dice il titolo di un suo libro – una raccolta di discorsi – pubblicato da Penguin nel 2019, “No One Is Too Small to Make a Difference”. Ce lo ha dimostrato, fra l’altro proprio con i discorsi, inusualmente franchi e diretti, pronunciati davanti a molti leader mondiali.
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